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INTRODUCCION

Este trabajo tiene como objetivo describir y analizar una politica publica formuiada e implementada por un
gobierno municipal, y dirigida prioritariamente a los sectores mas carentes de la poblacion.

Elegimos para este estudio la politica de abastecimiento de la Secretaria Municipal de Abastecimiento
{smaB) de la Prefectura (Municipalidad) de Belo Horizonte, iniciada en 1993 e impiementada en el periodo
1992-96. Fueron afos correspondientes a la administracion petista (Partido de los Trabajadores. PT) del
prefecto (alcalde) Patrus Ananias, cuando Mana Regina Nabuco ocupo el cargo de secretaria de
Abastecimiento. La seleccion de esta iniciativa se justifica por los siguientes motivos:

. La importancia del problema del hambre, correlativo a la pobreza.

. Se trata de una experiencia de intervencion del gobiemo municipal en un sector que.
tradicionalmente, fue reguiado por el gobierno federal. Ella demuestra concretamente las
potencialidades politico-administrativas de los gobiernos municipales y amplia (a largo plazo) el
abanico de funciones que, hasta la Constitucion de 1988, se asignaba a este nivel de gobierno.

. El caracter innovador de Ia politica de abastecimiento de la SMAB, en comparacion con el modelo
anteror de las iniciativas publicas en el sector.

En {a eleccion del objeto de estudio se tomé en cuenta tambien la forma en que se implemento la
politica de abastecimiento, que aumenta significativamente sus oportunidades de continuidad. y ia claridad
de sus principios y propuestas, que le confiere un atributo extra: ser replicable en otros contextos
ambientaies y humanos.

Realizaremos este analisis a la luz del concepto de governance, procurando ver de que forma como el
nivel municipal puede desarroliar politicas de superacién de la pobreza cuando no las respalda o subsidia el
ambito federal o estatal.

La nocion de governance esta ausente en los estudios sobre politicas pubiicas en Brasil. Sin
embargo, desde ia década pasada ha sido difundida organismos internacionaies. como el Banco Mundial.
que utiliza el concepto good governance como parametro para asignar sus recursos y evaluar la utilizacion
de los mismos en los programas de cooperacion con los paises en desarrollo. Para el Banco, ei concepto de
governance es "el modo en que se ejerce la administracion de los recursos economicos y de las politicas
dirigidas a promover el desarroilo” (World Bank 1892).

No discutiremos lo apropiado o no apropiado de esta definicion del Banco Mundial. Por ahora, baste
decir que en ei presente texto entendemos por good governance un modo de gobernar eficiente,
responsabie, transparente y comunicativo, que incluye a instituciones paliticas (partidos, organizaciones
gubernamentales, parlamento) y a instituciones sociales {medios de comunicacion social. asociaciones
comunitarias, profesionales, de clase) en 10s procesos de decisidn y en la implementacion de las acciones
que de allf surjan.

Hablar de governance, en especial de local governance, implica refenrse a la descentralizacion, cuyas
virtudes son valoradas tanto por las corrientes neoliberales, como por el pensamiento progresista. Las
primeras destacan la descentralizacion politico-administrativa con e€nfasis en el nivel locai como una medida
de saneamiento fiscal; recomiendan la privatizacion de las empresas publicas y la reforma det Estado,

La investigacion es parte del proyecto Poverty and Govemance in Latin American Cities: Three Case Studies in Urban Policy
(coordinado con SUR, de Chiie), financiado por el Intemational Devepioment Research Center (IDRC)/Canada, que incluye estudios
de casos en Brasil, México y Chile. El proyecto brasilefio se realizo entre octubre de 1995 y marzo de 1996. Durante el trabajo de
campo ei equipo recibié el apoyo del staff de la SMAB, que colocé a su disposicion los documentos Yy las estadisticas preparadas por
los técnicos de la Secretaria y por los profesionales del Centro de Desarrollo y Planeamiento Regional (Cedeplar), de la Facuitad de
Ciencias Econdmicas de la UFMG, El equipo agradece la contribucién de Antonio Augusto Prates, las cnticas y comentarnios de
Antonio Luiz Paix3o; no obstante, las ideas presentadas en el texto son de su entera responsabiiidad.
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restringiendo (en general) sus atribuciones en el suministro de bienes sociales. Al mismo tiemgo. proponen
aumentar relativamente ia responsabilidad de los gobiemos locales tanto en algunas atribuciones dei area
social, como en la produccion y distribucidon de los servicios urbanos.

La corriente progresista, por su parte, valora la descentralizacidon como una estrategia de
consolidacién de la democracia participativa. Considera que la proximidad entre gobemantes y gobernados
en el nivel local configura una situacién en la cual los ciudadanos pueden examinar constantemente las
decisiones sobre ias politicas, lo que es favorable para el fortalecimiento del ambito publico. En este sentido,
puede entenderse ia nocion de govemance como la ampliacién de la "porosidad” del poder publico en la
sociedad civil.

En los paises latinoamericanos, {a idea de que la descentralizacidn es un mecanismo importante para
el proceso de consolidacion de la democracia esta intimamente ligada a la actuacion de los movimientos
sociales en la politica local. A pesar del enfriamiento actual de estos movimientos, con ellos se fortalecio el
apoyo a la descentralizacion y a los métodos institucionales alternativos, que incorporan nuevos actores en
la busqueda de soluciones a los problemas urbanos. En el caso de Brasil, la Constitucion Federal de 1988
significo importantes avances en la descentralizacién, al reforzar {as atribuciones de fos gobiernos
municipales. Ello en parte fue consecuencia del generalizado descrédito en que cayo el principio de fa
democracia representativa y el modelo que entrega al gobierno central las decisiones sobre politicas
publicas (Prates y Diniz 1995). Por contraposicion, el ideario democratico valorizo el asociativismo urbano. y
también al gobierno municipal como una esfera mas sensible a las demandas populares, en la medida en
que es interlocutor por excelencia de los actores sociales locales.

En este escenario de participacion ampliada, 1a nocién de governance parece ser particularmente il
para el analisis de las condiciones que favorecen ef éxito de las politicas sociales, en especial aqueilas que
priorizan la respuesta a las necesidades basicas de las capas populares.

Debe quedar en claro, iniciaimente, que este trabajo es un estudio de caso de caracter exploratorio.
No pretende llegar a conclusiones generales, ni tampoco tiene como objetivo investigar |a percepcion de los
peneficianos con respecto a ios innumerables programas a través de los cuales se desarrolla la politica de
ia Secretaria Municipal de Abastecimiento. Frente a I3 alternativa de investigar en mayor profundidad
algunos programas, optamos por una investigacion del conjunto de ellos. Si con esta perspectiva se pierde
el detaile del analisis, se gana en aquelio que percibimos como el caracter mas importante de la potitica de
la Secretaria: su concepcion general, que articula y da coherencia a una gama muy varada de programas.

Obtuvimos las primeras informaciones sobre la politica de abastecimiento y seguridad alimentaria a
través de entrevistas grabadas con la secretaria y con los jefes de los diferentes departamentos de esa
Secretaria. Este grupo no sélo concibio la politica, sino también la administro en la ejecucion de los
programas de sus respectivos departamentos. Este primer contacto permitié identificar la orientacion
general de fa politica, los instrumentos de implementacién, y también ios problemas enfrentados.

Ademas del equipo dirigente de la politica de abastecimiento y seguridad alimentaria, entrevistamos a
agentes externos, como los técnicos y representantes de otras organizaciones publicas y privadas ligadas al
sector en el pasado y en el presente, politicos, y agentes de a iniciativa privada que mantienen
vinculaciones con la Secretaria en la gestion de varios programas.® Las entrevistas fueron complementadas

2 Las entrevistas grabadas con agentes extemos a la Secretana incluyeron a dirigentes de programas de Abastecimiento en Belo
Honzonte, de vanas administraciones pasadas; al presidente del movimiento de las Duerias de Casa: al superintendente adjunto de
la EMATER (Empresa de Asistencia Técnica y Extension Rural de Minas Gerais); al superintendente de Abastecimiento de la
Secretana de Estado de la Agnicultura; cuatro “permitidos” de programas desarrollados en asociacion con 1a iniciativa privada; 1a
Secretana Municipai de Educacion (entrevista no grabada); dos directoras de escuelas municipales de educacion; tres funcionanas
de la Secretaria Municipal de la Educacién, encargadas de !a elaboracion de la menenda escoiar. Concejal de oposicion en la
Camara Municipal (sin grabacion); y el presidente de la Asociacidn de Comerciantes Mayoristas en la Ceasa (Central de
Abastecimiento del Gobiemo Estatal), entrevista no grabada.
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con los documentos intemos de la Secretaria,” y con los datos estadisticos referentes al desempefo de los
programas en los afios 1994 y 1995. Estos datos estadisticos son los unicos disponibles hasta el momento.

Para la evaluacion de los programas se considero tanto los datos estadisticos como las entrevistas
con agentes externos.

? Debemos agradecer, de manera especial, la cordialidad y presteza de los siguientes dirigentes y funcionarios de la Secretaria
Municipal de Abastecimiento, que fueron contactados por nosotros para el fortalecimiento de la documentacion y otras
informaciones: la secretana, Mara Regina Nabuco; los directores, Adnana Aranha, Dario Magno de Miranda, Silvio Oporto y Jodo
Bosco de Miranda; ef secretano adjunto, Crispim Moreira; el secretario de COMASA, Jodo Climaco de Mendoga Filho: y las
funcionanas, Ariana Rodrigues Neves y Marna José Silveira Pessoa.
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1. LA POBREZA EN BELO HORIZONTE

La ciudad de Belo Horizonte esta situada en el 4rea central del Estado de Minas Gerais, una region de
enorme potencial de mineria, en particular de hierro. Como capitai del Estado, asumi6 funcitones
aconémicas importantes. Es el centro de prestaciones de servicios bancarios, salud. educacién y comercio;
y también sede de una industna tradicional que sirve a su propio abastecimiento y al de la region. Alli se han
establecido también las industrias ligadas al procesamiento de la mineria. en especiaf |a siderurgia y
minerales no metalicos que se explotan en su entormo.

A partir de la década del 50, Belo Honzonte comenzé a presentar altas tasas de crecimiento
poblacional. En 1970, la poblacién de su recién creada Regién Metropolitana ya aumentaba a un ritmo
mayor que el de la capital.

Cuadro 1
NUmero, tasa de crecimiento y porcentaje de la poblacion de Belo Horizonte y de su Regidn Metropoiitana. 1950-91

Belo Horizonte Region Metropolitana
Tasa de Tasa de

Aflo Poblacién crecimiento Crecimiento Poblacion crecimiento Ciecmiento
1950 352.724 474 683

1960 693.328 7.0 322.362 338.322 3.7 413.639
1970 1.235.030 5.8 565.127 1.605.306 3.1 716.984
1980 1.780.855 37 515.825 2.540.130 4.7 934.824
1981 2.016.253 12 235.398 3.430.309 286 890.179

Fuente: IBGE. Censos Demograficos 1980-91.

Como muestran las cifras del Cuadro 1, durante las décadas del 50 y 60 el crecimiento de la ciudad
fue acelerado y en ritmo muy parejo con el de su Regién Metropoiitana. casi dobiando la cifra cada diez
anos. A partir de este periodo, y acompaniando las tendencias nacionaies, se observa un fenémeno de
relativo estancamiento en las tasas de crecimiento poblacional. La consolidacion de ese proceso tiene como
pnncipa! responsable el enfnamiento de los flujos migratorios y la disminucion de la tasa de fertilidad de la
pobtlacién.

La actividad econémica del municipio de Belo Horizonte crecié como prestadora de servicios en el
proceso de industrializacion de su drea de influencia, abriendo espacio para una vasta gama de actividades
econdmicas ligeras, probablemente intensivas en {a utilizacion del espacio urbano. £n este cuadro de
desarroilo econdémico ocurrieron alteraciones en la distribucién de la renta en la poblacién de ia ciudad: una
pequefia disminucién de la poblacién pobre y un pequeno crecimiento de la participacion de la clase media y
alta (Rocha 1995).

Entre 1977 y 1990, el porcentaje de domicilios de la Regién Metropolitana de Belo Horizonte que
recibian rentas inferiores a un safario minimo presentd una pequefa disminucidn, y aumentaron ias familias
que recibian ingresos superiores a ¢inco salarios minimos (Cuadro 2). Esta mejoria en la distribucién de la
renta debe ser relativizada, porque ocurrié en un periodo que registré una fuerte disminucién en el valor de
compra del salario minimo (PNAD 1877 y 1890).
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Cuadro 2

Domicilios por franjas de renta domiciliar en Belo Horizonte (1980)
y en la Region Metropoiitana (1977-30). €n porcentajes

Belo Horizonte | Region Metropolitana
1980 1977 1980 ! 1990
Hasta 1 salario minimo 59 3.7 5,9 5.1
Mas de 5 salanos minimos 43,3 40,8 377 51.4

Fuente: Censo Demografico 1980, 1991 y PNAD 1877 y 1990.

El examen mas detallado de la situacidn de ia pobreza en Belo Honzonte muestra que. en la década
del 70, cerca de un cuarto de ias familias o casi un tercio del total de la poblacion (teniendo en vista el mayor
numero de personas en as familias de renta baja), estaba bajo la linea de pobreza.” La Region
Metropolitana de Belo Horizonte presentaba una mejor situacion que las regiones dei nordeste, pero peor
que fa de las regiones metropolitanas del centrosur.

Recientes trabajos de Lopes (1993) y Rocha (1995) muestran que ias cifras relativas a pobres &
indigentes en el pais, en general, presentan una variacion poco significativa en el periodo entre 1974 y 1990
(Cuadro 3). Entre tanto, no dejan de destacar los desafios que la pobreza representa para las diversas
esferas de gobierno, especiaimente los gobiemos locales. que heredaran déficit graves de infraestructura
urbana, de vivienda, saneamiento y transporte (Rocha 1935:258).

Cuadro 3
Porcentaje de ia poblacién en situacion de pobreza e indigencia en Brasil,
en las regiones metropolitanas y en ia Region Metropoiitana de Belo Horizonte.
1974, 1981, 1990

Pobreza

Indigencia
el -4

Regiones metropolitanas

Fuente: IBGE, PNAD 1974, 1981, 1990

El estudio de Lopes muestra |a seriedad de la situacidon de pobreza en Brasil, en virtud de la
concentracion de nifos entre los pobres. También revela una mayor concentracion de indigentes y pobres
entre |as familias cuyos jefes son mujeres, hecho que agrava la situacion de pobreza una vez que la
situacion de género, en Brasil, es un componente importante en la determinacién del tipo de ocupacion y
valor de la remuneracion o en la renta autorreferida en {as actividades del trabajo.

En el caso de Belo Honzonte, el 44 por ciento de los nifios vive en familias cuyos jefes reciben hasta
dos salarnios minimos mensuales; cerca del 21,4 por ciento vive en familias cuyos jefes reciben hasta un
salano minimo. Las familias en estas franjas de salario representan respectivamente el 40,1 y 21 por ciento
(CMCA 1994). También en Belo Honzonte, las familias mas pobres registran la mayor incidencia de

* Consideramos linea de la pobreza aquella bajo la cual los ingresos no son suficientes para la adquisicion de la canasta basica de
alimentos y los demds itemes necesarios para la sobrevivencia (Fava 1989). Es importante notar que Fava toma en cuenta la
vanacion del patron de la canasta basica y de los costos de los alimentos en las regiones metropolitanas, que son mas elevados
mientras mayores son estas regiones (Fava 1884).
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domicilios cuyo jefe es la madre. El total de estas familias representa cerca del 17 por ciento. cifra que salta
al 31 por ciento cuando la renta familiar es infenor a un salario minimo (AMAS 1998).

Uno de los principales problemas de ia pobreza en el Municipio de Belo Horizonte es el habitacional.
Segun estudios reafizados por fa Compariia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL), n abrif de 1995 el
Movimiento de Lucha por fa Habitacion aglutinaba de 12 mil a 15 mil familias, que representaban casi 75 mil
personas sin casa o que vivian como allegados.

Por otro lado, siguiendo los mismo datas de URBEL, en octubre de 1994 un 16.7 por ciento del total de
la poblacion de Belo Honzonte residia en favelas (Cuadro 4). Esto representd un crecimiento mayor de la
poblacidn residente en favelas que de la pobiacion totai de fa ciudad.’

Cuadro 4
Domicilios y poblacion residente en las favelas y conjuntos precarios de Belo Honzonte. 1994

Domicilios Poblacion Porcentaje
Favelas 69.285 336.860 16.7
Conjuntos precarios 13.860 79.110 3.9
TOTAL 83.145 415.970 20.5

Fuente: Municipalidad de Belo Horizonte-URBEL, 1994

En la vltima década, en lugar de surgir nuevas favelas, se dio un proceso de crecimiento y
consclidacion de las ya existentes. Actualmente, la poblacion de las favelas de ia ciudad se concentra en
grandes conjuntos, seis de los cuales estan situados en las proximidades de la zona mas importante de la
ciudad y de la zona industrial. Ahi viven cerca de 150 mil personas.

Por otra parte, hay también conjuntos habitacionales construidos por et poder publico en la década del
80 que en su gran mayoria no se diferencian mucho de las favelas, ya que presentan precariedad en la
infraestructura y escasez de equipamiento y de servicios urbanos. En octubre de 1994, cerca de 13.800
familias vivian en esos conjuntos, localfizados en la region oeste y norte de la ciudad (Plan Director 1995).

En lo que se refiere a la mortalidad infantil —un indicador significativo en el cuadro de ia pobreza. o en
el desarrollo social de un pais—, estudios recientes muestran que entre nifos en la franja de edad entre QO y
4 anos. la tasa de mortalidad cayé de un 18,7 por mil en 1980 a 8,7 por mil en 1990 y a 5.2 por mii en 1993
{Prefectura Municipal de Contagen 1994).

En este contexto de pobreza absoiuta y relativa en que se encuentra un enorme contingente de
poblacidn del pais, el problema del hambre ha ganado relevancia nacionai. y ello en un momento en que el
patron de produccion y consumo alimentano, que sigue de cerca el de los paises desarroilados, tiene como
referente los estratos sociales de renta media y aita. Asi, de modo creciente se reducen los circuitos de
produccidn y distribucion mas adecuados al patron de consumo de las amplias capas populares.

La intervencion dei poder publico para enfrentar esta situacion es criticada por los analistas por su
baja "productividad” en términos de la relacion entre el volumen de las acciones emprendidas y los
resultados alcanzados. Los analistas enjuician ademas fa ausencia de una concepcién giobai e integrada de
los programas que ponen en operacidn tales politicas, por su desvinculacidn de las politicas estructurales de
abastecimento, safud, generacion de renta y empleo. Asi, postulan que fas acciones pubficas en el area
social, mas especificamente en el sector de alimentacion, siempre seran insuficientes. porgue la tendencia
es de aumento permanente de su clientela, dado que las politicas que deberian corregir los desequilibrios
sociales no soélo tienen resultados mediocres, sino que también reproducen esos desequilibrios (Santos
1990; Abranches 1987, Draibe 1990, 1995, Raczynsky 1995). Por tanto, contintian, para reducir los

5 La poblacién de fas favelas era, en refacién ai total de Ia poblacion, 12 por ciento en 1995; 15 por ciento en 1965: y 13 por ciento en

1981. En la actualidad (1994) ha subido al 16,7 por ciento.
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desequilibrios entre el patron de comercializacion y consumo y el acceso de la poblacion en generat a una
alimentacion de calidad, se requiere una intervencion gubernamental en toda la cadena de abastecimiento.
que implique disminucion de precios, generacion de renta y educacion para &l consumo.
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2. LA POLITICA DE ABASTECIMIENTO

La politica de abastecimiento, concebida e implementada por la administracion del Partido de fos
Trabajadores en el municipio de Belo Horizonte en el periodo de 1993 a 1996, se compone de un conjunto
de programas que abarca la totalidad de {a cadena alimentaria: produccidn, comercializacion y consumo:
ademas de programas de complementacioén y suplementacién alimentaria. y programas asistenciales y de
emergencia, orientados a las familias victimas de desastres ecologicos.

No siempre fue asi. Las intervenciones publicas en &i sector de abastecimiento alimentario
presentaban caracteristicas muy diferentes en el pasado, tanto en io que se refiere ai nivel de gobierno —
federal, =statal o municipai— encargado de ellas, como a los principios onentadores y su modo de
implementacion. Una breve retrospectiva historica de estas intervenciones muestra un rasgo comun gue
marco todo el periodo entre 1950 y 1992: la discontinuidad y/o ineficacia de los proyectos destinados a
facilitar el acceso a los alimentos de ia pobfacién en general, como también {a discontinuidad de programas
orientados, especificamente, a abaratar los precios de los alimentos para atender a los estratos mas pobres
de la pobiacion.

La politica de ios afios 50 —con presencia en los tres niveles de gobierno: federal, estatal y
municipal— estuvo dirigida al apoyo del comercio minorista. Este momento coincide con un periodo de
régimen democratico y con un modelo de federalismo en que la autonomia de los municipios fue valorada a
traves del fortalecimiento de las finanzas municipales.

E! periodo entre finales de los anos 60 y el inicio de la década de! 70 estuvo marcado por una politica
“racionalizadora”, orientada a la modernizacién agricola y al desarrolio de {a industria agropecuaria y el
comercio mayorista. Se caracterizo por una intervencion del gobierno federal, con un expreso contenido
federalista. Coincidié con un periodo de implementacion e institucionaiizacion del régimen autoritario en el
pais, pérdida de autonomia de los municipios y un control rigido de (os gastos de los gobiernos municipales.

La politica del final de los afios 70 hasta mediados de la década siguiente tuvo como caracteristica la
intervencién pubiica para regular el mercado minorista. En un comienzo implementada a nivel nacional. fue
continuada por el gobierno municipal a comienzos de fos afios 80, cuando se crearon los programas
focalizados en la atencién de ias necesidades de consumo de la poblacién pobre. Este momento fue
también el de la distincién del régimen autornitario, cuando los resultados de las politicas practicadas por los
gobiernos militares comenzaron a sefialar la gravedad del problema de la pobreza y el hambre en el pais.

A fines de los 80, y coincidiendo con el periodo de redemocratizacion y con el primer gobierno civil de
la nueva republica, gand relevancia el desmontaje de la estructura autoritaria en el sector y los programas
focalizados a la satisfaccién de las necesidades alimentarias de ia poblacién pobre. En el municipio de Belo

Horizonte, los programas de abastecimiento de caracter social ganaron un fugar en la agenda
gubemamental.

Una uitima fase de estas poiiticas se inicia con la creacion de la Secretaria Municipal de
Abastecimiento del Municipio de Belo Horizonte en 1993, y coincide con el periodo de descentralizacion
politico-administrativa y de revalorizacidon del gobierno local. En este momento, destacan en el pais
numerosas experiencias en el area social.

2.1 Belo Horizonte: momentos de actuacion publica en el sector de abastecimiento afimentario

La intervencion del poder publico en el comercio ambulante, década de 1950

En (a década del 50, los mercados, almacenes y ferias abastecian la ciudad. En 1959, la Municipalidad
mantenia cuatro mercados: el Mercado Central, que concentraba la venta al por mayor de los productos
horticolas; el Mercado de Emergencia; el Mercadito de la Floresta; y et Mercadito Popular. Ademas.,
mantenia un supermercado y una red de nueve almacenes reguladores. Las ferias, cuyo namero llegaba a
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31, eran administradas por el poder publico municipal. Esta red municipal era complementada. a veces
nasta con una superposicion, por una red estatal compuesta por diez depositos de mercancias
adminisirados por {a Secretaria de Agricultura, y una red federal de diez puestos de subsistencia (los
almacenes de la Delegacion Regional del Servicio de Alimentacidn de la Providencia Social. SAPS), ademas.
contaba con diez puestos de abastecimiento de la Comisidn de Abastecimiento y Precios { COAR),
organizacion regional del sistema vigente de control de precios. Esta red de equipamientos publicos cubria
casi toda |a ciudad, ofreciendo productos a precios mas bajos que el mercado (CASEMG 1959).

En este periodo, una de las iniciativas mas importantes para el control de la crisis de abastecimiento
fue 1a creacion, por el gobiemo del estado, de una empresa estatai, 'la Compania de Aimacenes y Depositos
de Minas Gerais {CASEMG). Su funcién era actuar en el almacenaje de productos agricolas a nivel regional.
A fines de ia década del 50, la CASEMG presento el proyecto de la Central de Abastecimiento, buscando
racionalizar ei total de los productos alimentarios, en especial los horticolas. Esta linea de actuacion soio
llegaria a predominar diez afios después, en |a década de los 70 (CASEMG 1859:8-10).

La racionalizacion centralista, décadas de 1960 y 1970

L.a década del 60 comenzd con una visible mengua de la intervencion de los gobiernos estatales en la
distribucidn de alimentos, reflejada en la paulatina eliminacion de los servicios publicos destinados al
abastecimiento alimentario. A mediados de la década del 70, todas las redes de abastecimiento
anteriormente citadas quedaron reducidas a seis puestos federales, y dejaron de funcionar todos los
almacenes de la municipalidad y los depdsitos del gobierno estatal. Lo mismo ocurrid con !a red de ferias,
que no crecieron al mismo ritmo que |a poblacion de la ciudad. En la década del 60 existian 31 ferias para
atender a una poblacién de 693.329; a finales de la década del 70. tan solo 34 ferias atendian a 1.780.855
habitantes (PLAMBEL 1977:48).

Este periodo se caracterizd por la intervencién centralizada a nivel federal del gobierno. con priondad
en el comercio al por mayor. A comienzos de ios anos 70, las nuevas directrices nacionales de potitica
economica dieron prioridad, entre otros, a los objetivos de un rapido incremento de produccion agricola,
particularmente de productos exportables. previendo el equilibrio de ia balanza de pago: y, al mismo tiempo.
a fa modemizacidn de la agricuitura. viabilizada por generosos subsidios concedidos por el gobierno federal,
en detrimento de los cultivos de abastecimiento interno (Carneiro 1991). Esta poiitica ilevo al surgimiento de
la agroindustria y del complejo agroindustrial, a un cambio en el patron de oferta y consumo de alimentos en
s mercado interno, a la elevacion de los costos de produccion y, en consecuencia. al alza de los precios de
esos productos.

Siguiendo la orientacidn racionalizadora de la politica federal, que incentivé el comportamiento
empresarial en la administracion del sector publico —inclusive en el area de fas politicas sociales (Cintra
1978)}—, la mayoria de los puestos subsidiados de comercializacién de alimentos fueron desactivados y se
cred la Compaitia Brasilena de Alimentos (COBAL). La COBAL, que actuaba en los mercados mayorista y
minonsta como empresa publica, mantuvo por algun tiempo los puestos de abastecimiento subsidiados de
la red federal. En Belo Horizonte, esta intervencion publica en el comercio ai por menor, que garantizaba la
distribucion a precios mas bajos, quedd reducida a seis puestos de abastecimiento de la antigua COAP.

El gobierno federal incentivd, también, la fundacién de las grandes centrales de abastecimiento
regionales (CEASA), con el objetivo de actuar sobre el comercio al por mayor de alimentos.

La creacidn de las CEASA tuvo como objetivos especificos el mejoramiento de las condiciones de
conservacion y venta de las mercaderias con el impacto mas adecuado, la organizacion del transporte y la
posibilidad de subvencionar los productos, el aumento de las escalas de compra y la fijacion de precios mas
directamente a través de las leyes del mercado. Entre los objetivos de las CEASA se inciuyo la mejoria de las
condiciones urbanisticas de la ciudad, pues estas centrales fueron localizadas en areas periféricas, lo que
permitié sacar del centro de la ciudad ios puestos de abastecimientos concentradores de gran volumen de
mercancias (Hidroservice 1969:146-7).
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En el caso de Minas Gerais, la CEASA se especializo en el comercio al por mayor de producios
hortigranjeros y, posteriormente, también en la venta al por mayor de cereales. El apoyo al comercio
minorista de los hortigranjeros fue una iniciativa paralela a sus objetivo gue. en conjunto con 'a
Municipalidad, permitié fa construccion de mercados de distrito y de fenas cubiertas.

Los mercados de distrito eran edificaciones en que se arrendaba iocales a comerciantes minoristas.
El tipo de instalacién y el esquema de funcionamiento de los mercados de distrito no resultaron adecuados
al comercio de los hortigranjeros, cuyo valor de ventas no fue suficiente para sustentar os altos costos del
equipamiento. Estos factores llevaron a la CEASA-MG y a la Municipalidad a limitar a tres los mercados de
distrito, y a construirlos en areas de mayor densidad y de mayor potencial de mercado (orientados a la
atencion de familias de niveles de renta mas altos). Con el tiempo, los precios y calidad de tos productos en
los mercados de distrito dejaron de ser diferentes de los def comercio regular.

También se construyé una feria cubierta, un galpén abierto para [a instalacion de puestos de feria, que
se prestaba para otros usos cuando no se lo utilizaba para la distribucion de alimentos. A pesar de ser un
equipamiento mas adecuado, por su bajo costo, y con la posibilidad de mayores ventajas sociales. se hizo
uno solo (PLAMBEL 1977).

No cabe analizar aqui en detalle los motivos de agotamiento de la politica de intervencion en el
comercio al por menor. En términos generales, citaremos como factores importantes de este fenomeno las
directrices del gobierno federal de racionalizacion de las politicas publicas. el surgimiento del complejo
agroindustrial en la agricultura, y el crecimiento en el periodo de capas sociales urbanas de poder
adquisitivo medio y alto. Estos factores contribuyeron a dar fin al antiguo aparato institucional retacionado a
un patrdn de agricultura tradicional (SAPS, COAP. mercados municipales), para propiciar &l surgimiento de
nuevos aparatos que buscaban racionalizar la oferta y demanda de alimentos {(COBAL, CEASA), y de una red
de supermercados que atendia, principalmente, a la nueva clase media urbana. Esta combinacidon de
hechos tuvo como consecuencia una serie de pérdidas para las capas populares, principaimente de las
grandes ciudades. Quedo reducida su capacidad de participar en el mercado moderno de alimentos. sin que
se les abriese —como contrapartida— el acceso a circuitos alternativos, porque estos se tornaron escasos y
muy localizados.

Los programas municipales de abastecimiento alimentario. década de 1970

El tema del abastecimiento retornd a la agenda politica en la sequnda mitad de la década del 70.
centrandose nuevamente en la distribucidén minorista de alimentos.

La preocupacion por garantizar el abastecimiento de precios mas adecuados para 1as capas
populares urbanas surgié primero a nivel federal, en el ambito de la COBAL. Esta empresa. por considerarse
incapaz de operar para ofrecer precios efectivamente mas bajos que el mercado, financid investigaciones y
encomendo propuestas para el abastecimiento a organizaciones metropolitanas. £n el caso de Belo
Horizonte fue el Plan Director de la Region Metropolitana de Belo Horizonte (Pameel). De esta iniciativa
resultd la creacion, en 1978, de la Cadena Voluntaria de Pequernos Comerciantes, que despues de llamo la
Red Somar, una central que buscaba favorecer economias de escala y, por tanto. condiciones de
comercializacion de alimentos de calidad a precios mas bajos en las periferias pobres de las ciudades. Este
programa logro buenos resultados en los primeros tres afios de funcionamiento.’

En el municipio, la preocupacion por los aitos precios de los alimentos quedo marcada por la
realizacién, en 1979, de un seminario sobre el abastecimiento alimentario de la ciudad, patrocinado por fa
Céamara de Concejaies. En esa ocasidn se pfanted que ios intermediadores en el mercado eran los

8 Buena parte de la lteratura en el drea de las ciencias sociales, refacionada al sector rurai en ios arios 70, esta dedicada a ia
comprension de fas transformaciones en la agricuftura, tanto en su base mas puramente productiva. como en las consecuencias
sociales resultantes del procesao intensivo de penetracién del capitalismo en el campo. Uno de los mejores estudios es ciertamente el
de Estudioso (1980). Véase también Coradini y Redericq (1981); Graziano da Silva (1982); Estudioso, Pompermayer y Coradini
(1982). Para las transformaciones agricolas en el estado de Minas Gerais, véase Nabuco (1988).
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principales responsables por los altos indices de precios de alimentos en la ciudad. y que la CEASA-MG no
50lo habia permitido. sino reforzado, el papei de intermediacion monopdlica de los comerciantes al por
mayor en el mercado.’

Como explicod el entonces director del Instituto de investigaciones Econdémicas y Administrativas
(IPEAD), entrevistado para esta investigacién:

En esa época surgid el comercio de la papa, y como la CEASA-MG se situaba en ia penferia de la ciudad —en
funcion de las dificuitades y del costo de los transportes—, surgieron otros tipos de intermediarios que
actuaban comprando en la CEASA-MG y entregaban a los medianos consumidores y a pequenos comerciantes.
También, en funcion del transporte, surgieron intermedianos entre los productores y la CEASA-MG. que reunian
la produccion en el campo y la traian a la Central.

A partir de las conclusiones y propuestas de ese seminario, en 1982 el gobierno municipal cred la
Coordinadora de Abastecimiento, cuya funcién principal era racionalizar ef mercado. En este periodo
también se creo el primer programa municipal de abastecimiento focalizado en la poblacidn de bajos
ingresos, el Programa de Alimentacién del Puebio. Ese programa tenia como soporte {a red particular de
comercio: eran comerciantes acreditados por el poder publico municipal, cuyos productos basicos eran
revisados por la Municipalidad para que mantuvieran precios mas bajos que en ef mayoreo. Estos productos
eran comprados por la Municipalidad, empaquetadas con la marca del programa y distribuidos
principaimente en las areas mas pobres de [a ciudad, con fos precios de una tabla efaborada por el (PEAD.
Realizaba la compra la Coordinadora de Abastecimiento de la Municipalidad. en convenio con la Comision
de Financiamiento a la Produccion (CFP), organizacion federal que controlaba los impactos reguladores.
Mediante ese convenio, que permitia precios de compra mas bajos, la Municipalidad obtuvo del gobierno
estatal el excedente del impuesto de Circulacion de Mercaderias (ICM).

Inicialmente fueron pocos los productos basicos comercializados: arroz. porotos y aceite. Para
garantizar su eficacia, se instituyeron mecanismos rigidos y agentes de fiscalizacién y control de los precios
y de la calidad de los productos que eran distribuidos por {a red de comerciantes acreditados por el
programa.

El programa fue un éxito. Proyectado para vender cerca de 2.100 toneladas de arroz, 980 de porotos
y 190 de aceite de soja, en el primer mes de funcionamiento se llegd a 3.837 toneladas de arroz. 1.074 de
porotos y 650 mil latas de aceite. En ios siguientes meses se incorporaron a él nuevos productos. tales
como café, papa, naranja, ajo, cebolla, huevo, came, hanna de mandioca y platano.

Lacyr Maffia, creador del programa, dijo en su entrevista:

Hubo muchos problemas con los comerciantes que no guerian trabajar dentro de 1a tabla suministrada. Mas
aila de eso, como los precios de la Municipalidad eran hasta un 60 por ciento mas baratos, los comerciantes
compraban los productos de la Municipalidad y los traspasaban a los supermercados. coiocando los
productos en un nuevo envase. En el envase del programa colocaban productos peores.

En funcién de eso, el programa fue reeditado con el nombre de Abastecimiento a Bajo Costo (ABC), vy
con una nueva orientacién. £i objetivo era efiminar a los intermediarios, aproximando el producto al
consumidor, y controlar los precios. Para logrario, la red de comerciantes pnvados acreditados fue sustituida
por concesionanos escogidos por fa Municipalidad. Surgié entonces fa figura def “permitido”, una persona
natural o juridica que obtenia el permiso 0 concesidn del poder publico para explotar, dentro de
determinadas normas, puestos o lugares publicos para la comercializacion de determinados productos.® €l
"permitido” estuvo obligado a obedecer los margenes de lucro establecidos por la tabla de precios del IPEAD.
La ventaja en participar del programa se traducia en la franquicia de {a inversion inicial en terrenos e
instalaciones, pues la venta se realizaba en camiones cedidos por la Municipalidad que se podian localizar

7 Actuaimente existe la Red Somar. ta Compadia Nacional de Abastecimiento, empresa federal encargada de garantizar el
abastecimiento, anuncié su reactivacién.

8 El término "pemmitido” estd utilizado, aqui y en otros pasajes del presente texto, con este sentido.
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en cualquier area publica, inclusive en ias proximidades del mercado de comerciantes. gue vendian a
precios mucho mas altos.

£n la segunda mitad de la década de los 80 se ampli6 el programa. diversificandose los productos a
lo largo de una red de agentes de comercializacion. Se incorpord productos no perecibles y entraron en el
circuito las asociaciones comunitanas. En algunos casos, las experiencias con estos nuevos agentes fueron
bien recibidas, pero progresivamente surgieron problemas con los dirigentes de aquellas asociaciones que
no pagaban las mercaderias recibidas de la Municipalidad, y ademas el programa comenzo a ser utilizado
para fines politicos.

E] debilitamiento de la intervencion publica en el sector de abastecimiento, década de 1980

Al final de |a década de los 80 no existia en el pais ningun vestigio de la estructura institucional montada en

la década de los 70 para el sector de abastecimiento. La Compariia Brasilefia de Almacenamiento (COBAL) y
'a Compania de Financiamiento de la Produccion fueron fundidas para dar iugar a la Companiia Nacional de
Abastecimiento {CONAB), organismo que-nunca tuvo el estatus de sus antecesoras.

Desde 1993, la cONAB coordina el Plan Nacional de Abastecimiento Alimentario ( PLANAB), que incluye
once programas de comercializacion de productos alimenticios, focaiizados en la atencion de las
noblaciones pobres. En la practica, tuvieron poco o ningun efecto en ia disminucidn de los problemas de
abastecimiento de las capas de mas baja renta.

A nivel estatal, las CEASA "contribuiran a la expulsidn del pequerio productor del mercado de
alimentos”, de acuerdo con la opinidn del Superintendente Regional de la CONAB de Rio de Janeiro,
entrevistado en esta investigacion.

A nivel municipal, el Programa ABC perdid grioridad en la administracion municipal del periodo 1989~
92. La priondad en la agenda gubemamental —la revitalizacion del centro de la ciudad— tuvo efectos
directos sobre la continuidad del ABC: 10s puestos se deterioraron por la falta de higiene y ta
desorganizacion, debidas a la ausencia de fiscalizacion y control. Su ampliacion a través de la incorporacién
de las asociaciones comunitarias significd, por una parte, la apertura politica de un espacio de participacion:
por otra, sin comando ni control, el caracter clientelista del programa lo tornd mas vulnerabie al manejo
politico-electoral. En la evaluacién de su antiguo administrador, Lacyr Maffia, 2f ABC "tuvo una caida por la
mala administracién y fiscalizacién”.

En 1992, la Municipalidad declard que el ABC se habia desviado de sus objetivos de atencion a ias
poblaciones de baja renta, y que estaba practicamente controlado por los "permitidos”, quienes estarian
utilizando las areas publicas exclusivamente en beneficio personal. Ademas a juicio de las autoridades
municipales, los puestos de venta existentes en el drea central de la ciudad provocaban muchos probiemas

urbanes, en especial de higiene, lo que contranaba el programa de revitalizacion del centro de Belo
Horizonte.

En vista de ese diagnostico, la decision gubernamental fue movilizar a los "permitidos” desde el area
central a puestos mas distantes en las regiones periféricas. La resistencia de algunos "permitidos”. en
conflicto abierto con la Municipalidad, cuimind con la decisidn judicial de cierre de estos puestos. Enia

percepcion de un "permitido” de la época, entrevistado para esta investigacién, el ABC podria ser revitalizado
si hubiese voluntad politica:

La Municipalidad no estaba abierta a encontrar soluciones y altemativas para mantener el A8C. No era
necesana su eliminacion. Se hizo porque ellos son elitistas. El programa atendia a 60 6 70 mil personas por

dia en cinco puestos de venta en el centro de la ciudad. £l alegato principal era que el comercio afeaba la
ciudad.
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La politica de abastecimiento en la perspectiva de la seguridad alimentaria. década de 71990

El abastecimiento alimentario fue prioridad en la gestion municipal en el periodo de 1293 a 1996. Ei actual
alcalde siempre demostrd un especial interés por esta cuestidn. Como concejal y relator de fa Ley Organica
Municipal de Belo Horizonte, su actuacién fue decisiva para la incorporacion dei abastecimiento como
prioridad de gobierno. En el Art. 3, vi de esta ley esta definido como prioridad de la administracion municipal
—junto a salud, hahitacién, asistencia social, transporte y ocio—, dedicandosele todo el Capitulo xiv de esta
ley organica.

Al asumir en marzo de 1993 como alcalde de la coalicion partidaria. en la cuai el Partido de los
Trabajadores fue mayoria, Patrus Ananias formalizé esta prioridad anunciando, simuitaneamente, ‘a
creacion de una Secretaria Municipal de Abastecimiento, SMaB. También anuncié el nombre de la futura
secretaria de abastecimiento, Maria Regina Nabuco.® Antes de la creacion formal de la Secretaria fueron
liberados los recursos para que la futura secretaria iniciara la formacion de su equipo y la operacionalizacion
de su proyecto de politica para el sector.

La prioridad dada al abastecimiento alimentario se hace mas relevante aun por el hecho de que no se
constituyd en una iniciativa localizada del PT de Belo Horizonte o del alcalde, sino porque el abastecimiento.
en la perspectiva de la seguridad alimentaria, es un punto central en las propuestas programaticas de!
Partido de los Trabajadores a nivel nacional. En 1993, en un clima de colaboracion interpartidaria con €
nuevo Presidente de la Republica, itamar Franco, el PT dirigio sus propuestas sobre este tema al gobierno
federal. En ese periodo, algunos gobiernos municipales ya venian presentando experiencias positivas con
programas de alimentacién desarroliados en la linea de seqguridad alimentaria.

Mas alla de ta importancia del abastecimiento en ia agenda del ejecutivo locai y dei PT, es importante
subrayar que la cuestion alimentaria gano enorme visibilidad cuando Ios registros nacionales mostraron ia
gravedad de |a situacion de pobreza y hambre en el pais, llevando al gobierno federal y a la sociedad civil a
movilizarse en la campafia de Accidn de la Ciudadania contra el Hambre, fa Miseria y por la Vida. Dentro de
este cuadro nacional, la situacion del municipio de Belo Horizonte fue considerada particularmente grave por
el gobierno municipal, frente a los registros sobre 1a desnutricion infantil y adolescente, ias imperfecciones
del mercado en la produccion y distribucion de bienes alimenticios. v el precio de los mismos.

£n ese contexto, el equipo nuclear de la futura Secretaria Municipal de Abastecimiento bajo el
liderazgo de Maria Regina Nabuco y provisoriamente instalada en ia Secretaria de Actividades Urbanas, dio
inicio a la implementacion de la politica de abastecimiento y seguridad alimentaria. La SMAB fue
efectivamente creada ocho meses después del inicio de la gestion del actual gobierno, en agosto de 1993.

2.2 Los programas de alimentacion del gobierno federal

Desde mediados de la década del 70, el gobierno federal inicid un gran esfuerzo por implantar una politica
nutricional. Entre tanto, y sin negar {a mejoria dei estado nutricional de {a poblacion a fo largo de esos anos,
los programas de complementacidn y suplementacion alimentaria, focalizados en segmentos aspecificos de
'a poblacion pobre, producian resultados menores que los que podrian haberse logrado de haber estado
integrados a los servicios de salud, y combinados con las politicas de educacion. abastecimiento. empieo y
renta. Innegablemente, el uso "clientelista” de los recursos aplicados y la ausencia de planeamiento en la
seleccion de los clientes, llevaron a desperdicios y distorsiones en la aplicacidn de los programas.

En los ultimos afos funcionaron intermitentemente programas orientados a complementar ia
alimentacion de la poblacion pobre, Cabe citar el Programa de Suplementacion Alimentaria ( PSA), €l

° Maria Regina Nabuco es profesora del Centro de Desarrollo Econémico de Planeamiento Regional, CEDEPLAR, de i3 Facuitad de
Ciencias Econémicas de la Universidad Federal de Minas Gerais UFMG). Tiene un doctorado en Economia Rural y es reconocida en
fos medios académicos por su larga experiencia en investigaciones en el drea, en especial sobre economia rural en Minas Gerais y
abastecimiento de la Region Metropoiitana de Belo Horizonte.

LA POLITICA DE ABASTECIMIENTO EN LA SEGURIDAD ALIMENTARIA - BELO HORIZONTE 14



Programa de Apoyo Nutricional (PAN), el Programa Nacional de Leche para Nifios Carentes (PNLCC), y &l
Programa de Alimentacion del Trabajador (PAT)."” :

£l PSA 0 el PAN son muy semejantes en sus objetivos, porque pretenden complementar 'a
alimentacion del grupo materno-infantil. Las diferencias tienen relacién con ia organizacion responsable: el
PSA esta en el ambito del Instituto Nacional de Alimentacion y Nutricion (INAN), organismo del Ministerio de
Salud; el PAN estaba en el ambito de la extinta Legidn Brasilefia de Asistencia (LBA). E} primero, orientado a
ia pobreza del nordeste, funciond en el periodo entre 1976 y 1991; el segundo, dirigido a las regiones
pobres del centrosur del pais, funciond desde 1997 hasta 1990. El PSA comenzo atendiendo a cerca de un
millar de beneficianos, que llegaron a diez millones en 1987, y se estabilizd en una franja de seis millones a
partir de 1988. En sus inicios, los beneficiaron del PAN fueron aproximadamente cerca de 300 mil personas,
que aumentaron a un millén a partir de 1987.

Estos programas presentaron muchos problemas en su ejecucion. En el caso dei PSA, los recursos
financieros fueron muy oscilantes y con pérdidas importantes, dadas las aitas tasas de inflacion y el no
cumpiimiento de los plazos de desembolso. Ademas de estos, también se presentaron problemas para la
liberacion de los productos obtenidos directamente de la Compariia Brasileria de Alimentos ( COBAL). En el
caso del PAN, ademas de los problemas en ia seleccion de los usuarios, se destaco su alto costo. porque
adquiria productos industrializados que tenian precios mucho mas altos que los productos naturales.

El PNLCC, mas conocido como el "ticket de leche", creado en 1986, fue un ejlempio de desarticulacion
y desorganizacion. Administrado por la Secretaria de Accidn Social de la Presidencia de ia Republica
(SEAC), buscaba innovar en términos de desburocratizacion y agilidad en la distribucion. Por ejemplo, la
distribucion de tickets que servirian para ser cambiados por leche (un ticket = un litro de leche), se hacia en
puestos acreditados por la SEAC, en organismos publicos y, principalmente, en entidades asistenciales y
asociaciones comunitarias. Cada familia con un nifo pequeno recibia un ticket por dia. E! programa
comenzo con una coberiura de 2,5 millones de nifios. liegando a 8 millones en el titmo ano de
funcionamiento. Presentd innumerables problemas: disputaba fa misma clientela del °SAy ei PAN; no era
mediado por el area de |a salud; no atendia a los mas necesitados y presentaba costos muy altos.
Finalmente, sin control del gobierno y de ia poblacidn beneficiada, se fue desvirtuando por los intereses
clientelistas y por la corrupcion. Se desactivd en 1991,

El programa con mayor cobertura y de mas larga vida fue el de la merienda escolar, gue consistio en
la distribucidn de meriendas a los nifios matriculados en el primer grado de la escuela publica. Sus recursos
venian de la Fundacién de Asistencia a los Escolares (FAE). Creado en la esfera federal en 1956 como
Camparia Nacionai de la Merienda Escoiar, en 1976 atendia cerca de 11 miflones de estudiantes. y en 1992
cubria a 30 millones de nifios. Funcionaba de manera centralizada, con excepcidn de un breve periodo en
1986. La FAE compraba productos industrializados que eran distnbuidos con enorme dificuitad, dado su
volumen y la gran extensién del pais. En 1996 se introdujeron los productos naturales y artesanales. en el
supuesto de que el programa podia, también. ser un apoyo a los pequenos productores rurales. No
obstante. esta iniciativa fue inviable. porque era imposible abastecer un programa de dimensiones
nacionales, con productores muy dispersos y ofertas individuales muy pequeras. Ademas, el deterioro de
los productos naturales en el proceso de distribucion aumenté las pérdidas y el desperdicio. A pesar de
estos problemas, &l programa tuvo buenos momentos: los estudiantes recibian alimento durante los 200
dias lectivos. En 1991, sin embargo, ia merienda alcanzo para apenas 60 de los 200 dias, y en 1992 —al
peor afio de atencidn—sadio cubrid ias escuelas por 38 dias lectivos.

Lo oneroso de los costos de transporte y almacenaje, los perjuicios causados por el deterioro de
productos y los frecuentes atrasos y discontinuidades en el abastecimiento, sumados a lo inadecuado de los

productos con respecto a los habitos regionales, trajeron fuertes propuestas para la descentralizacion del
programa.

10 bmétipesicase(rabdpderandisqbB9R)s programas del gobiemo federal de alimentacion para ia poblacién carente en general.

Draibe (1993); Lavinas y Maluf (1992); Peliano (1993); Lavinas y Nabuco (1993).
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El Programa de Alimentacidn del Trabajador (PAT) funciona desde 1977 a traves de tickets
alimentarios que son distribuidos por los empresanos a sus trabajadores. Las empresas descuentan esta
contribucidn del impuesto de renta. En 1990 su clientela llegd a 6,5 millones de trabajadores. Actuaimente el
ticket alimentario es una especie de nueva moneda en circulacion. porque diversos establecimientos
comerciales de venta de mercaderias lo aceptan como pago.

En el periodo mas reciente, poco antes de la creacion de la SMAB, el cuadro de actuacion
gubemamental en el &rea de atencion alimentaria era desolador (Peliano s/d). En el periodo entre 1990 y
1992, correspondiente a la gestién de Femando Collor, el pais vivid la paraddjica situacion de estar
implantando reformas en el sistema de proteccion social simultdneamente a ia desactivacion de todos los
programas de alimentacion y nutricion. "De hecho”, observa Draibe (1995:218), “iniciamos el ario de 1993
solamente con el Programa de Merienda Escolar, que contaba con recursos para apenas cuarenta dias”. y
el Programa de Alimentacion al Trabajador se redujo en un 10 por ciento en su potencial de atencion. Frente
a la total desorganizacion de Ia politica de abastecimiento en el pais (Lavinas y Maiuf 1992; Deigado 1993)
se verifico, entre 1989 y 1993, una pérdida substancial en los estancos regulares de alimentos basicos tales
como arroz, porotos, maiz y trigo. En aquel periodo. esos estancos vanaron de cerca de 10 millones de
toneladas a poco mas de 1,5 millones (Lavinas y Maluf 1992).

Después del "impeachment" del presidente Fernando Coltlor, en 1992 asumio la presidencia ltamar
Franco. La oposicién asumié una postura propositiva, destacandose la elaboracién por parte del PT de un
documento con propuestas, que contenia elementos para una politica de seguridad alimentaria y de
¢creacion de un Consejo Nacional de Segundad Alimentaria { CONSEA). Por otra parte. la Asesoria Social de la
Presidencia busco la articulacion entre los distintos niveles de gobierno y la sociedad civil. preocupada con
ia revision de los programas federales de alimentacion y nutricion. Ademas, se presiono a Ios alcaldes en el
sentido de reactivar los programas sociales.

En ese movimiento de reorganizacion de los programas, se le encomendo al I1PEA la tarea de
dimensionar la poblacién en condiciones mas graves de insuficiencia alimentaria, realizar un mapa de la
distribucidn de alimentos y formular aiternativas inmediatas para enfrentar el hambre en el pais. Los
principales resultados del trabajo fueron publicados bajo el nombre de "Mapa del hambre: subsidios a la
formulacion de una politica de segundad alimentana”’. Se estimé en 32 millones los indigentes en el pais.
Frente a esto, la Presidencia de la Republica solicitd que todos los ministros presentaran programas para
mitigar ei hambre y cred una comisién integrada por miembros del gobierno y de la sociedad civil, para
organizar toda la informacion disponible y elaborar un pian de accion.

En 1993, el gobierno lanzé el Plan de Combate al Hambre y la Miseria, asumiendo el trabajo para
superar {a misena de manera prioritaria. Las formas de operacionalizacién de este plan incorporaron las
nuevas demandas de transparencia en la utilizacién de los recursos publicos. El principio orientador fue la
asociacion del gobierno y la sociedad. A través del CONSEA, la sociedad civil pasé a tener un papel
fundamental en el establecimiento de las pricndades y formas de gestién. La prioridad otorgada a una
nolitica destinada a los segmentos de Ia poblacion marginal y las caracteristicas de transparencia, controi de
'a sociedad civil y ausencia de sectarismo, representaron innovaciones en este ambito de actuacion del
gobierno (Peliano 1994),

En el Plan de Combate al Hambre y la Misena se definieron tres principios orientadores de la accion:
solidaridad, asociacion y descentralizacion. Solidaridad, entendida como movimiento social. compromiso
ético en busca de ciudadania, y no como accion individual meramente asistencialista y voluntarista.
Asociacion, entendida como una "amplia comunidn de esfuerzos de todas las fuerzas vivas de la nacién”, y
concretada a través del desarrollo del plan mediante una colaboracién efectiva entre el sector publico y ia
sociedad. Se postulo la descentralizacion como fundamental para la adaptacion de las estrategias a las
distintas realidades regionales, para el mayor compromiso de los gobiemos y ias sociedades locales, y para
la garantia del control social por parte de los diversos segmentos comprometidos.

Entre las acciones de este plan destacan la atencion a los nifios desnutridos y a las embarazadas en
nesgo nutricional; la recuperacion del Programa de Merienda Escolar, descentralizado; |a revision y
ampliacion del Programa de Alimentacidn del Trabajador ( PAT); el Programa de Distribucidon de Emergencia
de Alimentos (PRODEA); y l0s asentamientos de trabajadores rurales (Draibe y Arretche 1995).
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El programa de atencion a las embarazadas y nodrizas se recupero en parte a traves de la
distribucion de leche, realizada por puestos de salud y no por medio de tickets distnbuidos por asociaciones
y entidades sociales, mecanismo que habia significado los mayores problemas de su implementacion. £n
1993, su primer afio de funcionamiento, 500 municipios de un total de 5.000 adhirieron ai programa,
incluyendo todas las capitales del estado.

El Programa de Merienda Escolar recuperd sus recursos en virtud de la presion del CONSEA sobre el
Congreso Nacional. También, por sugerencia de ese Consejo, se lo descentralizd. A partir de 1993 se
traspasaron los recursos a los estados y municipios que adhirieron a esta propuesta. Con este nuevo
sistema de administracion el programa fue evaluado positivamente. a pesar de existir todavia algunos
atrasos en la transferencia de los recursos, problema que se ha ido minimizando con la notable caida del
proceso inflacionario. A pesar de no tener metas fijadas, el programa tuvo un crecimiento en la franja del 10
por ciento, en términos del nimero de empresas que [0 adoptaron.

La distribucién de alimentos solamente se inici6 a fines de 1993. Se distnbuyeron cerca de 2 millones
de canastas bdsicas, de 25 kilos, en 1.162 municipios a partir de 34 poios regionales, con resulitados
supernores a los previstos originaimente. Debe notarse que esto se obtuvo con la disminucion del periodo de
atencién de cuatro a tres meses. Este programa quedd marcado por innumerables dificuitades. serios
conflictos intergubernamentales, y entre el gobierno y la sociedad civil, inclusive con denuncias de algunas
municipaiidades en cuanto a la distribucion de alimentos deteriorados.

Con el desdoblamiento del Plan, a través de la creacion del Comité de Empresas Publicas en el
Combate al Hamobre, la Miseria y por la Vida, las principales empresas publicas se articularon para trabajar
en sociedad. Dentro de las actividades desarrolladas por el Comité estuvieron las campanias de recaudacion
y distribucion de alimentos, remedios y ropas; programas orientados a los nifios y jovenes. especiaimente
en el area de capacitacion y orientacion profesional; proyectos de generacion de empieos: y cesion de
terrenos publicas para huertos comunitanos y otras plantaciones.

Actualmente, el gobierno de Fernando Henrique Cardoso esta desarrollando el Programa Comunidad
Solidaria en el drea social, retomando la experiencia de la Camparia de fa Ciudadania contra el Hambre y
por la Vida, y del CONSEA. Este nuevo programa pretenderia, en primer lugar, articular las acciones del
gobierno federal relevantes para el combate del hambre y la misena; en segundo lugar. promover
asociaciones entre los diversos niveles de gobierno y, sobre todo, entre el Estado y la sociedad. Las
evaluaciones sistematicas del programa, si bien ya se realizaron, aun no han sido publicadas.
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3. LA CONCEPCION POLITICA, RECURSOS Y ESTRATEGIAS DE ACCION DE LA SECRETARIA MUNICIPAL
DE ABASTECIMIENTO, BELO HORIZONTE

3.1 La concepcion de “seguridad alimentaria” y sus implicaciones politicas

El municipio cumple funciones importantes al llevar a cabo una politica de abastecimiento. En la
Constitucion de 1988, la clandad de este papel se vio oscurecida por fa no definicion de responsabilidades
de los diferentes niveles de gobiemo. Sin minimizar la importancia de fas acciones integradas regionaimente
—y la articulacion de los niveles federales, estatal y municipal en la politica de abastecimiento —. 2s
importante resaltar que una politica en este sector del abastecimiento abarca acciones tipicamente
municipales. "Los municipios procuran estimular la organizacion de los sectores ligados al abastecimiento
alimentario que, contando con un gran numero de agentes econdmicos de poca cohesion —como
productores y consumidores—, son frecuentemente subordinados a los segmentos oligopolizados. El apoyo
a las organizaciones comunitanas, sobre todo a los pequerios productores y consumidores de granos y i0s
hortifrutigranjeros que se encuentran a merced de las relaciones de mercado y no tienen una renta
satisfactoria, es importante para asegurar la equidad en las relaciones econdmicas y sociales dentro del
abastecimiento alimentario” (Lavinas y Nabuco 1991:79).

En la potencializacién de nuevas capacidades politico-administrativas de los gobiernos municipales
para actuar en el sector de abastecimiento, es tipico el caso de la Municipalidad de Beio Horizonte que. a
través de la SMAB, viene desarroilando una intervencién cuyos efectos no se limitan a fa disminucion de
precios, sino se reflejan en las variables econémicas, politicas y sociales, al reducir las desigualdades en ¢l
sector, generar renta y educar a la ciudadania.

La politica de abastecimiento de esta Secretaria tiene como fundamento el principio de ‘seguridad
alimentaria”, esto es, "el asegurar a todos, y en todo momento, el acceso —por adquisicién o produccion
propia— a una aiimentacion de calidad. Ello implica la adopcién de politicas que en su conjunto resuliten en
fa obtencién de una disponibilidad agregada de alimentos que sea, simuitdneamente, suficiente para
incorporar a los hoy excluidos del mercado, y sustentable a largo plazo, con una maxima de estabilidad y
autonomia” {Lavinas y Maluf 1992:65). En los términos de documentos oficiales de la SMAB. ss el poder
publico el que debe asegurar a toda la poblacidn el acceso a la alimentacion de calidad. a traves de
"acciones eficaces, constantes y coordenadas {...) En ese sentido, !a creacion de ta Secretaria Municipal de
Abastecimiento tiene como objetivo garantizar a la Municipalidad de Belo Horizonte el planeamiento,
coordinacion y ejecucidn de politicas de abastecimiento y seguridad alfimentaria, basandose
conceptuaimente en fa promocidn del derecho universal a la alimentacion” (Doc. de la Municipaiidad de Belo
Horizonte, 1995:2).

Dentro del principio de la seguridad alimentaria, desarrollado por la FAQ. estd inscrito el concepto del
derecho universal a la alimentacion. La secretaria de la SMAB observa que "la poblacion que pasa hambre no
se da cuenta que tiene ese derecho”.

Una de las implicancias politicas del pnncipio de seguridad alimentaria es que, por una parte. afirma
la responsabilidad del poder publico de intervenir para proteger a las familias contra et hambre y una
alimentacion inadecuada; por otra parte, legitimiza las demandas, en ese sentido, de la sociedad. El
concepto de ciudadania alimentaria es recurrentemente explicitado en todos los documentos oficiales de ia
SMAB. £n su ultima publicacion de 1995, esta Secretaria establece: "La SMAB entiende que el derecho a la
alimentacion esta inserto en un contexto de ampliacion de la ciudadania, y que es deber del sector publico
asegurar la segundad alimentaria y trabajar para extender fa condicién de ciudadania alimentaria a una
mayor parte de la poblacién". Sila condicién de ciudadano es superior a la condicion de consumidor,
agrega, "el objeto de preocupacion se expande: debemos garantizar una alimentacion saludable. suficiente,
constante y accesible, a aquellos que se constituyen como consumidores y a los que, por no tener poder
adquisitivo, no se valen de esta condicién" (SMAB, Politicas Publicas 1995:18).
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Otra implicancia politica de este principio es que afirma la imprescindibiiidad de fa intervencion
gubemamental en el mercado, de manera de garantizar patrones de produccion, distribucion y de consumo
adecuados, articulados y accesibles a toda {a poblacién: "¢ Por qué intervenir en el mercado? £ mercado
asta oligopolizado. La formacién de precios no tiene ldgica. La estacionalidad es el argumento para
aumentar los precios. De hecho, hoy (en virtud de la politica desarrollada por la SMAB), con 1a presencia de
mas equipamientos de distribucion, y con un productor que distribuye directamente sus productos, se ha
conseguido precios hasta un 50 por ciento mas bajos de los obtenidos en el mercado”.

Un imperativo de la politica de abastecimiento y seguridad alimentaria es sustituir la iniciativa privada,
y que el Estado perfeccione su capacidad “de intervenir en el mercado de alimentos, sea en la induccion de
concursos en los sectores oligopolizados, sea en |a inhibicion de las practicas especulativas, sobre todo en
los mercados al por mayor de productos agroalimenticios” (Lavinas y Maiuf 1992:65).

La politica asi definida desmitifica “la visién neoliberal de creer en la capacidad de las leyes del
mercado, hasta entonces definitoria de las acciones gubernamentales, y se contrapone, por tanto, a la visién
de que el juego del mercado seria suficiente para promover un estado 6ptimo de abastecimiento. en el que
las disfunciones deben ser compensadas, en mayor o menor grado, por las politicas sociales focalizadas".
Al contrano, aseguran Lavinas y Nabuco, "asumir econdmica y politicamente la idea de que un derecno
basico del ciudadano es el acceso a la alimentacién de calidad, en los niveles nutricionales adecuados”.
amplia mas de lo que restringe el papel del Estado (Lavinas y Nabuco 1391:78).

En el caso de la politica de la SMAB, los programas comunes, focalizados y asistenciales, tienen
también un lugar importante, porque estan integrados y combinados con otros programas de incentivo a la
produccion. de administracion y regulacion del mercado de alimentos. y con srogramas de caracter
educativo.

"El trabajo de la Secretaria se da hoy en varos frentes. La accion asistencial se entrega en la
preparacion de 100 canastas basicas mensuales para los necesitados, que son distribuidas por ia
Secretaria Municipai de Asistencia Social y la Asociacion Municipal de Asistencia Social (AMAS). También se
preparan canastas y marmitas para familias en transito, esto es, que estan siendo transferidas de vivienda
por los organismos de la Municipalidad. £l gran programa de la Municipalidad, |a entrega gratuita de
merienda escolar, es percibido como un complemento para la alimentacién de los nifios. al igual que la
distribucion de hanna ennquecida para los nifios, nodnzas y embarazadas. La distribucién de harina no es
asistencialista, porque se hace de una manera educativa. Existia la preocupacion de rescatar !a cultura
popular en el area de la alimentacion.(...) Entonces, hay una vertiente de accion de la Secretaria que se
preocupa de educar al consumidor (...); otra vertiente tiene relacién con regular el mercado, reducir los
precios y acabar con el hambre, La Central de Abastecimiento valoriza al pequerio productor independiente,
aproximando productores y consumidores” (Secretaria/SMAB).

Como se indicd anteriormente, la Secretaria combina la extension del derecho a la alimentacion con
fa existencia del mercado, procurando intervenir sobre él para garantizar el abastecimiento adecuado al
patron de consumo de toda la poblacion, con calidad y precios competitivos, y también ajustado al poder
adquisttivo de la colectividad. Otro aspecto importante se refiere a la dimensién educativa de la politica, que
esta presente en su tres grandes lineas: promocidn y defensa del consumo, regulacion del mercado e
incentivo en el area de produccion.

A continuacion presentamos la organizacion dei trabajo y los recursos financieros y politicos
disponibles, que permiten a la SMAB implementar la politica de abastecimiento y seguridad alimentaria.

3.2 La organizacion del trabajo y los recursos de la Secretaria Municipal de Abastecimiento

La politica de la SMAB, crientada por ei principio de la seguridad alimentaria, se desdobla en tres grandes
lineas que se combinan para formar un conjunto que contempla desde aquellas cuestiones mas urgentes de
la alimentacion y desnutricién de los grupos en nesgo, hasta la regulacion del mercado y el incentivo a la
pequefia produccion y el autoabastecimiento, a través de huertos escolares, comunitarios y domésticos.
Ademas de esto, implementa en todos los niveles una dimensidn pedagdgica, por ejemplo, programas
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aducativos para el consumo; asistencia al "permitido”, orientada en cuanto a la calidad de los productos y
los principios de higiene y presentacion de los mismos; y asistencia técnica al pequero productor.

Las siguientes son Ias lineas de la politica de abastecimiento de la seguridad alimentaria de la SMAB:

J La promocidn y suplementacion alimentaria para atender las necesidades nutricionales de los nifos,
adolescentes, embarazadas, nodrizas, efc.; y, también, de las familias victimas de desastres
acolégicos, como inundaciones y defrumbes.

. La regulacion del mercado, cuyo objetivo es inducir la concurrencia en un mercado
predominantemente oligopdlico, a través de la diversificacion de la red de comerciaiizacion de
productos alimenticios y de la aproximacion entre productor —especialmente pequeno— y
consumidor final.

. £l incentivo a la produccidn de alimentos y su comercializacion directa por parte de los productores,
con el propdsito de aumentar la oferta de alimentos y reducir {os precios dentro de patrones altos de
calidad, y también el estimulo a la autoproduccion urbana.

Cuatro departamentos desarrollan ios programas de la Secretaria: Departamento de Defensa y
Promocidn del Consumo Alimentario; Departamento de Administracion del Sistema de Abastecimiento:
Departamento de Incentivo a la Produccion de Alimentos; y Departamento de Administracion y Finanzas.
También integra la estructura de la sMaB el Consejo Municipal de Abastecimiento y Seguridad Alimentaria,
que no tiene funciones ejecutivas, sélo de consulta y deliberativas.

La smAB trabaja con un equipo propio ¥ ejecuta sus programas articuldndose con otros organismos
publicos que poseen redes amplias de equipamientos y asociaciones con |a iniciativa privada. Con esto
disminuye la necesidad de contrataciones directas para el cuadro funcional de la Secretaria.

£n marzo de 1996. el cuadro del personal permanente de la SMAB estaba compuesto por 122
personas, 9 cargos de confianza (dependientes de la direccion de la Secretaria), 22 técnicos de formacion
superior (8 nutricionistas, 6 asistentes sociales, 2 administradores, 2 bidlogos de alimentos, 4 economistas),
17 supervisoras de alimentacion escolar, 12 asesores de diversos niveles y 89 funcionarios administrativos.
De los 122 miembros del cuadro permanente, séio los nutricionistas fueron efegidos mediante concurso
aspecialmente para prestar servicios a la sSMaB. Descontando estos casos, los demas miembros del cuadro
permanente ya prestaban servicio a fa Municipalidad y fueron transferidos a fa SMaB. Ademas de los
miembros del cuadro permanente, habia 17 practicantes que prestaban servicios a la Secretaria. El cuadro
de personal permanente de la SMAB corresponde a un 0.6 por ciento del total de funcionarios permanentes
de la Municipalidad.

Prestando servicios tercerizados habia 105 personas distribuidas de fa siguiente forma: 8 asesores de
nivel superior, 9 motoristas, 15 trabajadores ligados a la merienda escolar, 32 empieados en la Canasta
Popular y 41 empleados en el Restaurante Popular.

£l equipo de trabajo de la SMma8 ejerce funciones de direccion, coordinacion, anélisis y supervision
técnica y administrativa de abastecimiento y de los programas de accion. La ejecucion de las tareas propias
de los programas es responsabilidad de funcionarios de otras secretarias municipales, como las de
Educacién, Salud y Desarrollo Social. Esta red permite que Ia SMAB atienda 485 puntos de contacto con la
poblacidn, incluidos puestos de salud, escuelas, albergues, asilos y puestos de venta de productos
alimenticios.

Los costos financieros de los programas son bajos, si se los compara con los de otras secretarias. La
participacion de la SMaB en el presupuesto municipal fue del orden del 1,65 por ciento del total de los
ingresos municipales, lo que correspondid, en 1995, a 7,7 millones de ddlares, exceptuando los gastos en
obras de los predios de la Central de Abastecimiento Municipal y del Mercado de la Lagunita. De este total,
no todos los recursos provinieron del presupuesto municipal. Mas de la mitad de los fondos de la smaB
provienen de transferencias del gobierno federal al Programa de Merienda Escolar (45,99 por ciento) y de
los recursos generados por los programas Restaurante Popular y Canasta Popular (9,25 por ciento). Por
tanto, el aporte del Tesoro Municipal a la SMaB coresponde a un 44,76 por ciento de los gastos de la
Secretaria, incluidos ahi los gastos en personal (SMAB, Informe Financiero 1995).
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En la evaluacion de los recursos, la Secretaria afirmo que ahora existian dificuitades en cuanto a los
recursos matenales. €l principal problema esta en la falta de personal técnico calificado.

3.3 El Consejo Municipal de Abastecimiento y Seguridad Alimentana

El Consejo Municipal de Abastecimiento y Seguridad Alimentana ( COMASA) es un organismo de ia SMAB
creado por la Ley Municipal N° 6.379, del 17 de octubre de 1994, para asesorar a la Secretaria y discutir
cuestiones ligadas al abastecimiento municipal, inclusive las politicas de la SMAB. Es un organismo
colegiado compuesto por representantes de diversas entidades privadas, centrales sindicales. asociaciones
patronales, asociaciones de la sociedad civil y organizaciones publicas. ? Segun la evaluacion de la
secretaria, Mana Regina Nabuco, sobre la participacion de las diferentes instituciones —mediante notas de
10 a 100—, los representantes de la iniciativa privada (asociaciones de supermercados, Asociacion
Comercial y Federacion de la Agricultura del Estado de Minas Gerais) recibieron la nota 95. Los organismos
publicos (CEASA, CONAB, Proteccion de Defensa dei Consumidor, Superintendencia de Abastecimiento del
Gobierno de Minas Gerais y la Secretaria de Salud, entre otros}, tuvieron una buena presencia, por lo que
recibieron 1a nota 70; 1a participacion de los representantes de ios beneficiarios fue mas floja, y obtuvieron la
nota 50. En su opinién:

Es realmente compleja Ia relacion entre los intereses y la solidaridad. Los intereses comparecen con rapidez y
competencia; por ejemplo, los panificadores, cuando aumentd el precio del pan, presentaron trabajos técnicos
muy bien hechos.

La lectura de las actas del COMASA mostro la diversidad de temas abordados en las reuniones. Un
primer conjunto de temas se refiere a la discusion de los programas y acciones desarroilados por la SMAS,
sobre proyectos nuevos y la Canasta Popular. Las actas no demostraron discordancias fundamentales
sobre los programas ya desarrollados, pero la discusidn sobre la Canasta altero el proyecto en algunos de
sus aspectos operacionales. Otro conjunto de discusiones se refiere a problemas sectoriaies. como ios de ia
carne. panificacion, granos y cereales; o, en general, al papel del gobierno federal y de Ios supermercados
en el abastecimiento. Generalmente se invita a personas especiaiizadas scbre estos temas para conversar
con los consejeros, y posteriormente se procede a las discusiones.

La decisién del COMASA que mayor repercusion aicanzo fue la instalacion de la Camara Sectorial del
Segrmento de Carnes y Derivados, creada a partir de denuncias de la Asociacion ce las Duenas de Casay
dle la constatacidon de problemas de falta de higiene, regulacion y fiscalizacion del mercado de carne en Belo
Horizonte. Participan en esta Camara, ademas de miembros del COMASA, representantes de los frigorificos:
del Instituto Agropecuario de Minas Gerais (iMA), organismo de! gobierno estatal; de la Vigiiancia Sanitaria:
del Ministerio de Agricultura; y técnicos especializados, como profesores de ias escuelas de Veterinaria y de
Economia de la Universidad Federal de Minas Gerais. La Camara ya presentd su exposicion final, gue sirvio
de base a la SMAB para crear ef Certificado Sanitario Municipal, donde se indica la procedencia del producto,
vy establecio la obligatoriedad para todos los frigorificos de adecuarse a ias reglas de la seguridad
alimentaria. Se fiscalizaran los establecimientos que no cumplan las normas sanitarias y se divuilgaran sus
nombres. A los representantes de la Camara Sectorial se les confirid la responsabilidad de agilizar la
implantacion del Servicio de Inspeccidn Estatal, a través del Instituto Agropecuario de Minas Gerais.

' Entrevista de la secretaria Mana Regina Nabuco para esta investigacion.

"2 a refacion comgieta de los miembros del COMASA es la siguiente: un representante de ia Federacion de Agricuitura del Estado de
Minas Gerais: un representante de la Federacion de los Trabajadores de la Agncultura del Estado de Minas Gerais: dos
representantes de la Federacidn de las Industrias def Estado de Minas Gerais; dos representantes de la Asociacion Comercial de
Minas Gerais; un representante del Foro Estatal de Combate al Hambre; un representante de la ProCentral de Movimientos
Populares; un representante de la Superintendencia de Abastecimiento del Gebiemo del Estado de Minas Gerals; un representante
de la Compania Nacional de Abastecimiento del Gobiemo Federal; un representante de la Camara de Concejales de Belo Horizonte;
un representante de la Coordinadora de Proteccion y Defensa det Consumidor; un representante de la Secretaria Municipal de
Salud: y un representante de la Secretarfa Municipal del Medio Ambiente. Ejerce la presidencia del COMASA el secretario municipal
de Abastecimiento.
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4. LOS PROGRAMAS DE LA SECRETARIA MUNICIPAL DE ABASTECIMIENTO

£n esta seccidn analizaremos los programas de la SMAB en el marco de la nocidn de governance.
Presentaremos los programas de acuerdo a su vincufacién con los departamentos de fa Secretaria. En cada
departamento destacaremos y analizaremos algunos programas, os que presenten aspectos sobresalientes
desde el punto de vista de Ia investigacion.

4.1 Departamento de Defensa y Promocion del Consumo Alimentario

Para la SMAB, el concepto de ciudadania alimentaria implica considerar todos los segmentos de la poblacion
como objetos de politica publica. De esta manera, algunos de los programas estan orientados a la oferta de
alimentos baratos y de buena calidad, con un enfoque hacia los consumidores de baja renta; otros estan
dirigidos a segmentos especificos de la poblacidn que, por falta de renta, estan imposibilitados de acceso al
mercado de alimentos. En funcion de estos estratos de la poblacion, el Departamento de Defensa y
Promocion del Consumo Alimentano desarrolla una amplia gama de programas:

o Programa "Pé-de-moleque”, ™ titulo genérico bajo el que se agrupan los siguientes programas de
alimentacién de nifos y adolescentes:

-~ Prevencion y Combate a la Desnutricion

- Alimentacién Escolar

- Asistencia Alimentana a las Salas Cunas

- Programa Diente de Leche

~ Alimentacién en los Centros de Apoyo Comunitario

-~ Alimentacion de Nifios y Nifias de la Calle
s Restaurante Popular
» Accidn de la Ciudadania {recaudacion y distnbucion de alimentos en ocasiones especiales)
« Distribucion de Canastas Basicas y Marmitas a las familias carentes o en situaciones especiales
» Alimentacion para la Tercera Edad
e Educacion para el Consumo

Segun la secretana, Mana Regina Nabuco, Ia alimentacién de nifios y adolescentes s el area
prioritaria de ias actividades de la SMa8, porque son considerados altamente vulnerables desde el punto de
vista alimentario. Se estima que el 22 por ciento de los menores entre 0 y 14 arios en Belo Horizonte —un
total de 154.200 nifios y adolescentes— estan en situacion deficitaria.”* Dentro de este perspectiva. =
conjunto de acciones del proyecto "Pé-de-moleque” consigue atender a 197.000 nifios y adolescentes, o
sea, un nimero que es superior en un 28 por ciento al de los carentes.'® Este proyecto actua a traves de
491 equipamientos publicos y comunitarios.

A continuacion destacamos los programas Prevencién y Combate a la Desnutricion. y Restaurante
Popular. Trataremos algunos aspectos relevantes ligados a los demas programas de este Departamento en
la seccién 5.1.4,

13 “Pé-de-moleque”, literalmente “pie de negrito®, en Brasil es un dulce hecho con azucar y cacahuete. (N. dela T))

1 Investigacion del Consejo Municipal de los Derechos de los Nifios y Adolescentes, dingida por el profesor Délcio de la Fonseca
Sobrinho, 1995,

'3 Exposicion del Departamento de Promocion y Defensa del Consumo Alimentano. 1996.
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Prevencidon y Combate a la Desnutricion

Descripciodn del programa

El Programa de Prevencion y Combate a la Desnutricion Materno-infantii consiste en [a distribucion de
harina enriquecida'® para complementar la alimentacion. La harina enriquecida esta compuesta de harina
de tngo tostada, salvado de trigo tamizado y tostado, harina de maiz, polvo de cascara de huevo y polvo de
hoia de mandioca. La férmuia de la harina fue adoptada para suplir las principales carencias alimentarias de
los habitantes de la ciudad, identificadas como la falta de vitaminas A, B1, 82, niacina. calcio y calorias.

La harina es distribuida a través de puestos de la salud de la Secretaria Municipal de Salud. para
consumo casero. También se la entrega a instituciones como salas cunas, escuelas municipales, entidades
flantropicas y hospitales, para su utifizacién en los servicios alimentarios que ofrecen a sus usuarios. En
todos los casos, la distribucion de la harina enriquecida es gratuita.

£n los puestos de salud, el programa distribuia hasta diciembre de 1994 dos kilos de harina y una lata
de aceite por mes para cada nifio, nodriza o embarazada desnutrida. En enero de 1995, la distribucion de
leche y aceite fue interrumpida (con la consecuente disminucion en el numero de participantes. como
veremos mas abajo). A partir de septiembre de 1995, cada beneficiario pas¢ a recibir medio kilo de harina
enriquecida pura y fres kilos de harina ya mezclada con leche. Las mujeres recibian instrucciones para el
uso de la harina y, en conjunto con sus hijos, tenian asistencia médica regular. lo que permitio verificar los
efectos de este suplemento aiimenticio.

Desarrollo del programa

La historia de este programa comienza con las dificultades que la Secretaria de Abastecimiento tuvo que
enfrentar por la resistencia de 'a Secretaria de Salud y de los profesionales del area a aceptar o propuesto
por {a SMAB.

El programa se inicio en junio de 1993, y la propuesta original de la SMAB ya incluia la accion
articulada con la Secretaria de Salud para la distribucion de la harina a traves de puestos de salud
municipales. La adhesidn de los puestos de salud al programa fue voiuntaria y paulatina. Inicialmente
adhirieron 23 de los 117 puestos de la red municipal. Este nimero se elevo a 31 a finales de 1994. y a 111
al terminar el afio 1995.

El proceso de adhesién al programa enfrentd obstaculos tanto politico-institucionales, como
provenientes de consideraciones sanitarias. La primera dificultad fue que ios organismos de salud no
priorizaron la cuestién de la desnutricion, orientandose a las actividades curativas {(en contraste con las
preventivas) y a las emergencias. La segunda dificuitad fue un escepticismo generalizado entre ios
profesionales de la salud en cuanto a ios proyectos de distribucién. Este escepticismo provenia de las
experiencias anteriores con programas federales, como el ticket de leche y el Programa de Suplementacion
Alimentaria (Psa), que distribuia canastas basicas a través de la Secretaria de Saiud. La tercera fuente de
resistencia para la implementacién del programa se ligaba a los aspectos sanitarios de la produccion de
harina. La harina enriquecida es similar a la muitimezclada, una harina compuesta distribuida por la Pastoral
de los Nifios en Santarém y Belém (en el Estado de Para}, hace quince arios. La produccién de ia harina
multimezclada era casera y las criticas se referian a la falta de control sanitario sobre la mano de obra que
la elaboraba.

Con el fin de superar estas resistencias, la SMAB organizd un seminario interno, realizado el 1 de abril
de 1993, al que asistieron cerca de 100 profesionales del area de fa salud. Para enfrentar fas resistencias
mencionadas, y dado que el programa dependia de la Municipalidad y no del gobiemo federal, la smaB conto

16 . . U ) . - . L
Esta harina es rica en vitaminas y sales mineraks que sirven para complementar las necesidades nutricionales de ios nifios, jovenes
y adultos, y prevenir y fratar dolencias como la desnutricién, anemia y canes dentales. En los nifios, ayuda en la recuperacion de

peso, tamano y salud en general. En las embarazadas y madres que amamantan, ia harina enriquecida mejora la saiud y facilita e
amamantamiento matemo.
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con el apoyo del alcaide y del secretario de Salud, lo que permitid evitar desvios de los recursos por
corrupcion o uso clientefistico (criticas muy comunes a los programas de distribucion federales). Por otro
lado, la SMAB sustituyd la propuesta de produccidn casera de la harina por fa produccion industnial, con
controles de calidad.

£l seminario tuvo como resultado la adhesion de los 23 puestos iniciales. pero continuaron las
resistencias en los sectores intermedios de la estructura de la Secretaria de Salud. A pesar de esto. y segun
lo manifestado por ia directora de} Departamento de Defensa y Promocion det Consumo Alimentario, ia
adhesion se fue ampliando progresivamente en virtud de la aceptacion de la harina por fa poblacion, y de la
presién de algunas comunidades sobre los respectivos puestos de safud para que adhirieran al programa.

La produccion de harina enriquecida

Actuaimente, la sMAB tiene dos procedimientos para la produccion de la harina. En gran parte, una empresa
privada escogida mediante licitacion publica es la encargada de producirta. Técnicos de ia SMAB
establecieron su composicion, y también fiscalizan la produccion. Hay un control de calidad sobre la materia
prima comprada a productores de otras regiones del estado.

Ademas de la produccion industrial, la SMAB esta estimulando a algunos grupos comunitarios para que
produzcan la harina como fuente de generacion de renta. En otros casos, son 10s propios beneficiarios
quienes la producen.

Costo del programa

Una de las razones sefialadas por el equipo de la SMAB para ia seleccion de la harina enriquecida como
forma primordial de combate a la desnutricion, es su bajo costo de produccion, lo que permite al municipio
asumir los costos del programa, incluidos los gastos de distribucion. Sin embargo, idealmente la harina debe
ser consumida con leche, io que encareceria sustancialmente el programa en caso de no haber un
programa federal de distribucién de leche en polvo.

Desde 1993 a 1995, puestos de salud municipales distribuian {a leche en embalajes exciusivos (y el
usuario realizaba en casa la mezcla con harina). Con esto, la leche podia ser utilizada independientemente
de la harina ({y hasta no ser consumida por la poblacion, que la comercializaba). En esos casos. se
desperdiciaba o consumia inadecuadamente la harina. Para superar este problema. desde septiembre de
1995 se distribuye la harina mezclada con la leche. Hoy, cada saquito contiene un 70 por ciento de harina y
un 30 por ciento de leche. En cajas separadas, la harina ennguecida cuesta 2,78 reales por nifo al mes, la
leche cuesta 9,00 reales. Ya mezclada, 1a harina y leche cuestan 6,76 reales.

En virtud de la interrupcidn de la transferencia de recursos del gobierno federal para el programa de
distribucidn de leche, la Municipalidad se hizo cargo de los costos de la compra de ese producto. ” Estudios
posteriores de la SMAB mostraron que la distribucion de la harina mezclada con lecne no solo permite

controlar el consumo adecuado, sino también contribuye a reducir los gastos municipaies en la compra de la
leche.

Desempenio del programa

En lo que se refiere al numero de beneficiarios, el programa ilegd a cubrir a 12.850 personas a fines de 1994
(9.592 nifios y 3.258 nodrizas y embarazadas). Este numero decrecid abruptamente en los tres meses
siguientes, cuando se alterd el abastecimiento de la harina, que pasé a ser distribuida ya mezclada a ia
leche. Entre mayo y diciembre de 1995, la media de beneficiarios cayo a 8.400 personas. £n diciembre de
1995, el programa atendfa a un total de 8.106 personas (1.048 embarazadas, 1.664 nodrizas y 5.394 nifos).

' En 1994, ei Programa Leche y Salud del gobiemo federal distribuia leche para los nifios mas gravemente desnutndos. La distribucion
fue hecha a través de puestos de salud por exigencia federal, y no por medio de asociaciones comunitarias, como en momentos
anteriores. En 1995, la distnbucidn de leche pasé a depender del Programa federal Comunidad Solidana, que hasta octubre no se
habia realizado. En funcidn de eso, 1a leche est4 siendo comprada por la Secretaria Municipal de Salud con dinero de (asmas,
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£n esa época estaban incluidos 111 puestos de salud del total de 117 que componen la red municipal. De
estos. algunos puestos se situaban en barnos mas ricos de la ciudad, atendiendo a sectores de la poblacidon
que no presentaban problemas de alimentacion. *®

La utilizacion de la harina en el combate a la desnutricidn infantil fue evaluada positivamente por el
Exposicion de Actividades de la SMAB, en 1995. Segun la Exposicidn, “de los 5.101 nifios cubiertos por la
Secretaria Municipal de Salud, el 37,3 por ciento presentaba mejoria en su cuadro nutricional; el 56 por
cieestables, el 68 por
ciento presentaba una mejoria clinica, 29 por ciento estaba estable, y en un 0,5 por ciento se habia
agravado el cuadro clinico".'®

Ademas de su distribucidn en los puestos de salud, se entrega la harina a varias instituciones, como
la totalidad de las escuelas, las 114 salas cunas que tienen convenio con la Municipalidad (no hay salas
cunas publicas municipales en Belo Horizonte), siete entidades filantrdpicas, tres hospitales y treinta
entidades que cuidan de ancianos. En los uitimos meses de 1995, el volumen medio mensual de harina
enriquecida distribuida a esas instituciones era de 5.000 kilos para las salas cunas, 8.000 kilos para las
escuelas y 550 kilos para los asilos.

Un dltimo punto destacable en el programa de distribucidn de la hanna enriquecida se refiere a su
aspecto educacional: la SmMaBs promueve “Oficinas de Alimentacion Altemativa” en los puestos de salud, y
distribuye cartillas que ensenfan a utilizar la harina enriquecida en |a elaboracién de un amplio abanico de
alternativas alimentanas.

Alimentacion Escolar

Descripcion del programa

El Programa Nacional de Alimentacién Escolar (PNAE) existe desde 1994 en el ambito de ia Fundacién de
Asistencia al Educando (FAE), del Ministerio de la Educacion. Esta destinado a escolares de primer grado y
a preescolares matriculados en las escuelas publicas y filantropicas. Se desarrolia en todo el territorio
nac:onal con los recursos de la Unién y consta, basicamente, de una comida diaria ofrecida a todos los
alumnos de las escueias publicas de ensefianza basica. Actualmente. los recursos federales son
raspasados a los municipios por la FAE, y los municipios se encargan de las compras de los alimentos. En
afos antenores las realizaba la FAE directa y centralizadamente, con algunas complementaciones que se
llevaban a cabo a nivel local.

E! proceso de descentralizacion de la menenda comenzé con un debate a mediados de la década del
80, y una expenencia piloto de descentralizacidn en 200 municipios —malograda y olvidada por el gobierno
federal—. En 1988, el PNAE fue incorporado como derecho constitucional. En la propia Constitucion quedo
establecido que la ejecucidn de los programas asistenciales deberia ser transferida a los municipios. Desde
entonces. entidades de la sociedad civil reivindican ia descentralizacion. Tales reivindicaciones se tornaron
mas fuertes a medida que el Programa de Merienda Escolar se fue deteriorando en el gobierno de Cotlor.
Hubeo muchas resistencias a la municipalizacidn por parte de los intereses empresariales en juego, ya que el
programa implicaba enormes cantidades de compras y de recursos.

En noviembre de 1993, la administracion del Programa de Merienda Escolar fue municipatizada en
Belo Horizonte, pero su gestién todavia permanecié a cargo de la Secretaria Municipal de Educacion,
responsable de todo el proceso de administracion de los recursos, de ia compra y distribucién de los

8 Exposiciones de la SMAB para los afios 1994 y 1995 (este tltimo informe en versién preliminar), sin indicacién de paginas.
'9 Exposicion de 1a actividades de la SMAB, 1995, version prefiminar, sin indicacion de pagina.
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alimentos en las escueias, y también de todas las actividades formales de licitacion y rendicidn de
cuentas.”

En enero de 1994, la ejecucion del programa pasé a manos de la Secretaria de Abastecimiento. a
nesar de que toda la responsabilidad formal por la movilizacién de los recursos y firma de documentos sigue
estando asignada a la Secretaria de Educacién. Solamente en octubre de 1994 se formalizo la transferencia
total a la SMAB, a través de la aprobacién del proyecto en la Camara Municipal.

Desarrollo del programa

La administracion de la merienda escolar por la Secretaria de Abastecimiento se realiza en el ambito de las
escuelas de ensefianza basica, a su vez administradas por la Secretaria de Educacion. lo que exige un
buen entendimiento entre los dos organismos publicos, tanto en la delimitacion inicial de las atribuciones de
cada uno, como en la administracién dia a dia de la politica.

Al ser creada la Secretaria de Abastecimiento en 1993, la posibilidad de administrar la merienda
ascolar era de su interés, en razén del numero de beneficianos del programa y del monto de recursos
implicados, lo que le abria la posibilidad de introducir significativas mejorias en la alimentacion de los nifos.

Después de conversaciones iniciales entre el alcalde y la Secretaria de Abastecimiento, le fue posible
a la direccidn de ésta negociar con la Secretaria de Educacion la transferencia del programa a su ambito de
actuacion. Después de algunas negociaciones, quedd claro que el arreglo era ventajoso para ambos
organismos publicos. A lo largo del proceso legal de transferencia, este se constituyd en un caso ejemplar
de articulacién intra-gubermamental. Desde el punto de vista de la SMAB. !a merienda escolar era materia de
su competencia especifica, porque es un programa estratégico para la realizacion de sus objetivos de
mejoria del estado nutricional de un vasto nimero de nifios. con recursos garantizados por el gobierno
federal. Desde el punto de vista de la Secretaria Municipal de Educacién (SME), mas alla de que el
Programa de Menenda es marginal a Ias funciones pedagégicas, la transferencia le permitia liberarse de la
obligatoriedad de suplementar los gastos del programa —Iio que acontecia frecuentemente— utilizando sus
recursos que. por la ley organica municipal, corresponden a un 30 por ciento del presupuesto municipal.

El proceso de transferencia legal se extendio de enero a octubre de 1994, pues dependia de la
aprobacion de la Camara de Concejales. Durante ese periodo, mientras la SMAB ejecutaba el programay
administraba los recursos, !a SME rendia cuentas de |os gastos al Programa Nacional de Alimentacion
Escofar.

La transferencia dei Programa de Merienda Escolar a la SMAB, a pesar de ocurrir sin tropiezos en el
nivel jerarquico supenor, encontro resistencias entre 10s funcionarios de la SME, en particular de funcionarios
que, regidos por las normas y ventajas del cuadro de personal de Educacion. temian perder los beneficios
ya adquindos con la transferencia a la SMAB. La resistencia mas fuerte vino de las personas encargadas
directamente de la preparacién de los alimentos en |a cocina, las "cantineras”. pues desde el inicio la SMAB
reformuid el proceso de preparacion de la menenda, |0 que exigia mas trabajo. Las cantineras, en lugar de
lidiar con productos industrializados y ya elaborados, tenian que cocinarlos, pues se utilizaban
pnontanamente productos naturales. A lo largo del tiempo este cambio fue absorbido y, en el momento de la
investigacion, en entrevista conjunta a cuatro de las cantineras en escuelas de favelas, se constatd una
satisfaccion de las mismas por tener mayor oportunidad, ahora, de ejercer su "creatividad" en la cocina,
cuando antes se trataba apenas de repasar |0 que ya venia elaborado.

A lo largo del proceso de acomodacién y negociacion de {a transferencia del Programa de Merienda a
la sMAB, se fue estableciendo una clara division de funciones y mayor cooperacién entre las dos
Secretarias. Actualmente, los funcionanos encargados de la supervision de la merienda en las escuelas

» Todas las descripciones y discusiones que siguen sobre el Programa de Merienda Escolar tienen como fuente datos e informaciones
de las entrevistas grabadas con Mana Regina Nabuco; Adnana Aranha, Directora del Departamento de Consumo Alimentario; y
Dario Magno de Miranda, Director del Departamento de Administracion y Finanzas. Se hizo cuatro entrevistas a con anotaciones a la
secretana de Educacion. Otras fuentes de datos fueron las exposiciones de actividades de la Secretana para los afos 1994 y 1995.

LA POLITICA DE ABASTECIMIENTO EN LA SEGURIDAD ALIMENTARIA - BELO HORIZONTE 26



pertenecen al cuadro de la SMAB (un jefe general y cerca de 40 supervisoras en las escuelas), y las
cantineras permanecen en los cuadros de Educacion. La SMAB hace ia compra de las especies alimenticias
y equipamientos necesarios (freezers, calderas, heladeras, etc.), orienta el menu para cada dia. semana y
estacién del aflo, administra el programa y, para esto, tiene en sus cuadros todo el personal de supervision.
La Secretaria de Educacién tiene entre sus cuadros a [as cantineras que procesan los alimentos: también se
encarga del mantenimiento de las cantinas y de la construccion de otras cuando se edifican nuevas
escuelas.

La articulacion entre [as dos Secretarias involucra actualmente, en 35 escuelas (aquellas donde existe
espacio disponible), la actividad de técnicos de ia SMAB, junto con profesores y alumnos, en el cultivo y
mantenimiento de huertas escolares. Estas huertas tienen como principai funcion la educacion de los nifios
(en términos de alimentacion y de experimentos en el area de biologia, por ejempio) y de produccion para la
merienda escolar.

Como relaté en su entrevista la directora de Promocién del Consumo Alimentario, la SMAB encuentra
obstaculos en la implementacion de algunas iniciativas por prescnpcion del regimen de funcionamiento de
las escuelas publicas. Una de estas iniciativas seria la de ofrecer dos menendas diarias en escuelas
situadas en areas mas carentes. Esto no es posible porque las escuelas publicas en Minas Gerais no
ofrecen régimen escolar de horano integral. Otra iniciativa es ofrecer menenda a los nifios durante el
oeriodo de vacaciones, pero la direccion y funcionarios de las escuelas también estan en vacaciones. y es
muy dificil movilizar las cantinas para la menenda. La SMAB, en funcion de la propia articuiacion con la SME,
no dispone de toda la autonomia que le gustaria tener.

La administracion de los recursos

£l gobierno federal, a través de la Fundacién de Asistencia al Escolar ( FAE), envia 13 centavos de real por
dia para cada nifio en la escuela, segun datos sobre el numero total de estudiantes. Sin embargo. estos
datos estan siempre desfasados, porque se refieren a los alumnos matriculados en ei final del ano anterior,
cifra generalmente muy diferente a la de las matriculas reales del ario en curso. En 1995, por gjemplo,
cuando eran cerca de 170 mil los alumnos en la red municipai, la Municipalidad recibio recursos para
atender una media mensual de 154.393 menendas. Ademas, los recursos flegaban atrasados. La SMAB
mantiene |la merienda con recursos del Tesoro Municipal y, cuando llegan los vaiores federales, la
Secretaria salda su deuda con el Municipio.

La Secretaria logro una mejoria considerable tanto en la cantidad como en ia calidad de ia
alimentacion ofrecida a los nifios, a partir de algunas iniciativas que le permitieron disminuir
significativamente los costos del programa. Entre ellas:

. Aumento de la concurrencia. Esta iniciativa constituyo una campana para aumentar el numero de
firmas que entraban en concurso publico en las licitaciones de la Municipalidad. En 1994. por ejemplo,
habia cerca de 15 proveedores para productos no perecibles; actualmente son 50. lo que significa no
solo aumento de !a concurrencia. sino también disminucion de los precios. Un hecho gue contribuyo a
facilitar el aumento del nimero de ficitantes fue la compra por tipo de productos y con divulgacion de
agentes interesados en proveer a la Municipatidad.

. Regionalizacion de las compras. La introduccion de la regionalizacion de las compras. esto es. |a
compra de las especies alimenticias en las mismas areas donde se iocalizan las escueias, faciiitd ei
aumento de la concurrencia. Esto permitio la entrada en a licitacion de pequenas y medianas
empresas, en particular en la compra de especies perecibles, como el pan, etc.

. Cambio en los critenos de licitacion. Un cambio en Ia definicion del criterio de menor precio en las
licitaciones también posibiiitd al abaratamiento de los costos. Esto se noté no en el menor precio, sino
en el mayor descuento en relacién a una tabla de referencia, por ejemplo, la tabla de precio medio de
la Central de Abastecimiento para los hortigranjeros y la tabla de precios medios de la propia SMaB
para carnes. Este cnteno, que en un inicio posibilité un descuento de 1 por ciento, ya aicanzé una baja
de 27 por ciento en la ultima compra de cames en 1995,
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) Disminucién de fos costos de transporte. Las mercaderias adquiridas tenian un costo elevado de
transporte, por razones ligadas a las dificultades financieras, a la contratacion de camiones para el
transporte y de mano de obra para carga y descarga. La solucién fue hacer las compras con la
garantia de entrega directa a las escuelas. Para ello, se opté por la regionalizacion de las compras, 0
que posibilitd {a apancién de nuevos proveedores, en funcién de la disminucion de los costos de
transporte.

o Simplificacién del proceso de adquisicién de bienes . La complejidad de los procesos de licitacion es
muy grande, por exigencias de documentos, plazos legales, tramitacion exigida por ias secretarias de
Hacienda, Administracién y Procuradoria. La Secretaria de Abastecimiento tiene, en tanto, un amplio
espacio para realizar compras a través de ficitaciones propias sin depender de otras secretarias. Por
norma, los productos comunes a vanos sectores de la Municipalidad deben ser adquiridos
centralizadamente a través de la Secretaria de la Administracion, pero ciertos productos especificos
pueden ser comprados por los organismos directamente interesados. En vista de esto, es
competencia de ia Municipalidad caractenzar como productos especificos la mayoria de las especies
alimenticias de ia merienda, que seran adquiridas por la Secretaria a través de licitaciones propias.

. Control de calidad del producto. Mejord el control de calidad, en primer lugar, por la especificacion del
tipo y calidad del producto en la propia orden de compra; y, segundo, por la exigencia de presentacion
de la evaluacion de calidad suministrada por el Instituto Agropecuario de Minas Gerais { IMA), o por el
Servicio de Inspeccion Federal (SIF), del Ministeno de Agricuitura. en el momento de entrada del
producto en et aimaceén de la Municipalidad.

Estas medidas, en conjunto con el esfuerzo por pagar al dia a los proveedores, hicieron que la
Secretaria lograse un significativo abaratamiento en el precio de los productos comprados; de este modo,
adquiere una gran cantidad de especies alimenticias de mejor calidad con los valores fijados por ef gobierno
federal, que se mantienen constantes.

Se debe notar que estas medidas racionalizadoras y abaratadoras de las compras efectuadas por ia
SMAB no tienen aplicacion en la adquisicion de los productos de la merienda escolar. pero se aplican de
forma generalizada a los productos adquindos para los demas programas de la Secretaria. Algo similar
ocurre con la responsabilidad de entrega de los productos por parte de los proveedores. A pesar del
aumento de los camiones atrendados para el transporte de las mercaderias. el sector administrativo de Ia
SMAB juzga aun pequeria esta flota. y su eficiencia se ve mas reducida todavia por ef escaso numero de
trabajadores jornaleros de la Secretaria. En este sentido, se percibe una failta de autonomia por parte de la

Secretaria para contratar transporte y jornaleros. pues esto es de responsabilidad de la Secretaria de
Administracion.,

Otra limitacion a la eficiencia esta en el hecho de que la Secretaria tiene dificuitades en pertrechar las
cantinas escolares. Todavia existen muchas instalaciones inadecuadas que necesitan reformas. en especial
en las escuelas recientemente ampliadas. De modo general, el Departamento Administrativo de la smMAB
percibe un desfasamiento muy grande entre fas demandas sobre el sector. gue tuvieron un crecimiento
vertiginoso, y la capacidad instalada del Departamento.?' Mas alla de tener que proveer personal y matenal.
tiene que crear canales de comunicacion con los mas diversos clientes de ios demas sectores y proyectos.
Et responsable por el Departamento resalta la urgente necesidad de informatizar, por ejemplo. la Secretaria.
y de contratar mas personal técnico.

A Segqun el responsabie por la parte administrativo-financiera, 1993 fue el afio de la discusidn y proposicion en lasMAB: 1994 fue el ario
de ia implantacin. En este afo, 1995, los proyectos maduraron y las demandas se expandieron.
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Desemperio del programa

Durante el gobierno anterior, la administracion de la merienda estaba a cargo de la Secretaria de
Educacion, que visualizaba la escuela casi exclusivamente desde el punto de vista pedagogico, al que le
dedicaba todas las preocupaciones. Se pensaba, inclusive, en tercerizar 10s servicios de la merienda
escolar. Con la creacion de la Secretaria de Abastecimiento, que se hizo cargo de la merienda escolar, este
programa paso a ser tratado como un programa especifico de complementacion alimentaria del nifio, en que
se procuraba enriquecer la alimentacion desde el punto de vista nutricional mediante el suministro de una
merienda mas completa,

Las iniciativas principales para la realizacion de este objetivo incluyeron el reclutamiento, a traves de
concurso publico, de un equipo de nutricionistas para elaborar el menu adecuado a los requisitos
nutricionales de los alumnos entre siete y catorce anos,?y la ampliacion de la gama de productos
suministrados para la menenda. Se dejaron de lado varios productos industnalizados, de costo mas elevado
y considerados de bajo valor nutritivo. Se optd prioritariamente por productos naturales, introduciéndose, por
ejemplo, huevos, cames, frutas, legumbres, jugos, hortalizas y harina enriquecida en el procesamiento de
los alimentos. En 1994, de cerca de 21 itemes que Se adquirian anteriormente, se paso a 46. El menu
principal varia cada dia de la semana y estd compuesto por frutas, legumbres, cereales y carne, y tiene la
finalidad de atender el 15 por ciento de las necesidades caiérico-proteicas de los nifios. Este porcentaje se
esta ampliando, segun la Exposicién de Actividades del afo 1995, en aquellas escuelas donde hay un
numero mayor de niflos carentes.

Estas alteraciones en el programa trajeron ganancias significativas en el valor nutricional de la
merienda escolar. Desde la municipalizacién en 1993, segun la Exposicion de la SMAS {1995), se venfico un
aumento del 70 por ciento en el valor caldrico total, que pasd de una media diaria de 199.63 en 1993, a
341.10 en 1994, En 1995 se registrd un crecimiento aun mayor del valor calérico, que llegd a 320,44 en
febrero, y a 376,61 en noviembre, primer y dltimo mes del ano lectivo. respectivamente ( SMAB, Politicas
publicas 1995).

En 1995 el programa atendio a 172 escuelas municipales, cuando en 1994 solo fueron beneficiarias
168 escuelas. En 1995, la Exposicion de Actividades registrd un totai de 155.000 nifios atendidos
dianamente, lo que representd un 83 por ciento del total de alumnos matriculados en la red municipal. El
costo medio per cdpita de las meriendas es de 13 centavos de real. También se registro el aumento de la
capacidad del programa con la inclusién en fa merienda escolar de escuelas vinculadas a entidades
filantropicas, anexos escolares y centros de apoyo comunitano. En 1994 eran 22 las entidades filantropicas
atendidas en convenio con la Municipalidad, y 23 en 1995; los anexos escolares y centros de apoyo
comunitario atendidos pasaron de 22 a 46, de acuerdo con respectivas exposiciones.

La smaB evallia esta renovacion del programa desde 1994. Se realizan investigaciones sobre las
preferencias de la merienda escolar, con el objetivo de verificar la aceptacion del menu por parte de los
nifos atendidos, e investigaciones de evaluacidn nutricional, en conjunto con cursos de entrenamiento y
capacitacion para la supervision de las "cantineras”. Para esta investigacion se entrevisté a directoras,
cantineras y alumnos de fas escuelas proximas a las favelas, siendo unanime la evaluacion positiva de la
merienda en su forma actual. Como lo manifesté una directora de una de las escueias:

Los alumnos esperan con ansiedad la hora de la merienda, y no aceptan ei atraso. Si por acaso faitara la
merienda un dia, no sé qué pasaria. Sin duda, tendria que suspender las clases.

La accién educativa de la Secretaria en el Programa de Merienda Escolar se desarrolla a traves de
huertos escolares, donde agentes de la SMAB trabajan con los alumnos, orientandolos en el cultivo
hortigranjero; también a través de [a organizacidn teatral, donde ya se difundié el personaje
"Pé-de-moleque”. En cuanto a la Exposicién de 1994, en aquel affo se dieron como implantadas 18 huertas
escolares y 15 comunitanas; y se programaba para llegar a 50 y 20, respectivamente, para el afio 1995.

2 Conforme a la exposicion de 1994, la elaboracién de los ments sigue las leyes de la alimentacion. esto es: ley de la cantidad
(calorfas necesanas); ley de la calidad (nutrientes); ley de la armonia (equilibrio entre los nutrientes); y ley de adecuacion (edad).
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De acuerdo a la Exposicion de 1995, se consiguid llegar a 40 huertas escolares y a 36 comunitanas,
seis mas que lo programado. Es de notar que el programa de huertas es administrado no por el
Departamento de Consumo Alimentario, que se encarga de la merienda, sino por el Departamento de
Incentivo a la Produccion.

Restaurante Popular

Descripcidn del programa

£l Restaurante Popular fue inaugurado en 1988, pero operd continuamente desde inicios de 1989 a agosto
de 1992, cuando fue cerrado por la administracién municipal de entonces. La actual administracion lo
reinaugurd en julio de 1994, después de la compra de nuevos equipamientos y de ia compieta remodelacion
de las instalaciones, lo que representd un gasto del orden de los 400.000 reales. Funciona en un lugar
propio de la Municipalidad, en un local —ahora central— que no es de facil acceso a los peatones y cuyas
vecindades muestran sefiales de decadencia urbana. El objetivo del Restaurante Popular es proveer
comidas (almuerzo completo, y sopa acompafiada de pan en el comida central) de buena calidad y a un
precio accesible; 1y 0,50 reales, respectivamente. Estos precios permanecen inalterados desde la
reinauguracién del Restaurante. '

Forma de implementacion

La mano de obra del restaurante esta tercerizada. Esta tercerizacion fue hecha a través una licitacion
publica. La firma escogida se encarga de todos los asuntos relativos a la mano de obra (cerca de cuarenta
funcionarios). Segun las entrevistas, la Municipalidad opté por mano de obra tercerizada, primero. porque si
fuesen cargos permanentes seria necesario mantener personal ocioso; segundo, porque esta mano de obra
presenta gran rotatividad.

Costos

£l funcionamiento del Restaurante Popular involucra un subsidio por parte de la Municipalidad. A lo largo de
1995, los gastos del Restaurante Popular excedieron sus ingresos. La Municipalidad tomo la
responsabilidad de subsidiarlo mensualmente con cerca de 6.425,65 reales, 0 0.13 reales por comida. En
1994 |os valores equivalentes fueron de 6.919,40 reales 0 0,21 reales por comida, o que significod una
reduccién de un 6,6 por ciento en el subsidio.

Los costos contabilizados se refieren al pago de los productos alimenticios (62.2 por ciento), de mano
de obra (31,1 por ciento) mantenimiento, limpieza e higiene (4.2 por ciento) y gas. agua y luz (2.4 por
ciento). No incluyen, por lo tanto, la inversion inicial en equipamientos y renovacion del predio, en el orden
de los 400.000 reales.?® En parte, el bajo costo de la alimentacion se hace posible por el sistema de
compras instituido por ia Secretaria, que alcanza precios, en promedio, un 33 por ciento inferiores a Ios
establecidos por los vendedores al por mayor.*

Supervision y control

Como se menciond anteriormente, el Restaurante Popular estuvo en operacion entre 1989y 1992, durante
la admunistracién municipal anterior a la actual, que optd por arrendario a agentes privados que tenian
autonomia para administrarto. La experiencia no tuvo éxito y el restaurante fue cerrado en 1992.

La actual administracién optd por mantener una supervision efectiva sobre buena parte del
funcionamiento del restaurante. El menu es establecido por nutricionistas de la Secretaria. la Municipalidad

3 Estimado segun datos del administrador del restaurante.

u Exposicién de Actividades 1995, versidn preliminar, sin indicacion de paginas.
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controta el movimiento financiero. Mas alla de eso, el administrador del restaurante, ahora funcionano de la
empresa licitada, es de la confianza de la Secretaria, y miembros de la SMag comparecen en el restaurante
con frecuencia.

¢, COmo caracterizar la forma de administracién de este equipamiento publico? Por un lado, se trata de
un servicio publico que es impartido con la participacion diaria y continuada de un agente privado. Por otro,
la SMAB participa activamente de importantes funciones administrativas y de la supervision de la prestacion
del servicio e, inclusive, mantiene el control financiero y aporta subsidios. Si bien el concepto de asociacion
envueive una divisidn del trabajo con responsabilidades aproximadamente niveladas entre los agentes
publico y privado, el caso del Restaurante Popular no se caractenzaria como tal. Seria, prioritariamente, una
forma de administracion publica que contrata un agente privado para Ia prestacion de servicio, con un
propésito bastante limitado (en este caso, para utilizar las flexibilidades de las reglas de la economia privada
en la administracién de la mano de obra).

Desempeno del programa

El promedio de las comidas en el segundo semestre de 1994 fue de 2.300 comidas diarias, cifra que cayé a
2.110 comidas diarias en los tres primeros meses de 1995. Esta media se elevé a 2.850 comidas diarias
antre abril y diciembre de 1995, con un promedio de 2.658 comidas dianas a lo largo del afo. La capacidad
maxima de atencion del Restaurante es de 3.000 comidas diarias.

En todo el ario de 1995 se sirvieron 647.678 comidas. De ellas. cerca de 90 por ciento corresponde a
almuerzos (compuestos de arroz, porotos, un tipo de came, legumbres, ensalada, fruta y jugo); el resto se
refiere a una sopa y acompanamiento de pan, que se sirven entre fas 17.30 y 19.30 horas.

¢ Quién utiliza el Restaurante Popuiar? Dos encuestas, una de agosto de 1994 y otra de diciembre de
1995, muestran que cerca del 60 por ciento de los usuarios son personas que reciben hasta tres salanos
minimos. La investigacidn de diciembre de 1995 solicitd, entre otras cosas, que los usuarios evaluasen —en
una escala del 0 al 10— al Restaurante. Los resultados mostraron que el 95.56 por ciento de los usuarios
atribuia al Restaurante Popular la nota 7 o superior. £l 60 por ciento de los usuarios o frecuentan tres o mas
veces por semana (el Restaurante abre de lunes a viernes), y otro 10 por ciento [0 hace dos veces por
semana. Entre las criticas registradas por la investigacidn, destaca la conveniencia de agilizar la atencion
(28 por ciento de los usuanos) y capacitar mejor a los que atienden (S por ciento). Un 84 por ciento de los
entrevistados quisiera que el Restaurante sirviera desayuno.

Otros programas

Ademas de los programas presentados anteriormente, el Departamento de Defensa y Promocién dei
Consumo Alimentano participa en otros programas de alimentacion infantil. Ellos son el Programa Diente de
Leche, que distribuye emparedados para nifios que participan en campeonatos de futbol organizados por la
Secretaria Municipal de Depontes; y alimentacion en los Centros de Apoyo y Alimentacién de los Nifos y
Nifias de la Calle (en colaboracion con la Secretaria de Desarrollo Social).

Desde el punto de vista de la alimentacion de adultos, este Departamento organiza acciones de
distribucion de alimentos, canastas basicas o comidas en situaciones especiales y temporales. Segun la
secretaria, Maria Regina Nabuco, estas actividades de distnbucion gratuita y directa de bienes no se

constituyen en una pnondad de la Secretaria. En 1995 se desarrollaron regularmente los siguientes
programas:

. Distribucién de Canastas Bésicas para Familias Carentes, por un periodo maximo de tres meses, en
conjunto con la Secretaria Municipal de Desarrolio Social. En 1995 se distribuyé 3.019 canastas
basicas en este programa.

) Distribucidn de Canastas Bdsicas y Marmitas a los Desamparados de la Lluvia (1.200 canastas y
2.994 mamitas distribuidas en 1995).
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. Distribucion de Canastas Basicas al Proyecto "Mutirdo"*® de las Salas Cuna (760 canastas
distnbuidas en 1995).

) Distribucion de Canastas Basicas ai Proyecto Generacién de Trabajo (distribuye 100 cestas
mensuales a adolescentes participantes det Proyecto Profesion Futuro, de la Asociacion Municipal de
Asistencia Social (AMAS).

En el afto 1995 se distribuyeron 5.379 canastas, con un costo total de 52.219.61 reales. Ademas de
esa linea de fortalecimiento de suplementacion alimentaria existe un trabajo educativo sobre alimentacion
que incluye informaciones sobre el valor nutricional de los alimentos y cdmo utilizarlos mejor, la
concientizacion sobre el derecho a la alimentacién (“Ciudadania Alimentaria”) y el rescate de recetas de la
cultura popular. Esto se realiza, pnncipaimente, a traves de “oficinas de alimentacion”. Ademas, se
alaboraron cuatro cartillas de orientacion alimentaria. En 1995 se crearon 110 oficinas, con un cobertura de
30.000 personas. £n las oficinas y en otros eventos se distnbuyeron 120.000 cartilias ( SMAB, Exposicion de
actividades 1995).

QOcasionalmente la SMAB también participa en la distnbucion de alimentos a través de campanas
especiales, como "Nacimiento sin hambre”, o ef reparto de porotos, descrito por la secretaria, Maria Regina
Nabuco, como una accion que no se caracteriza como asistencialista o clientelista.

Después de iniciarse el gobiemo municipal {1993), se realizé una distribucién de porotos donados por
el gobierno federal. Este poroto pertenecia a la Compaiia Nacional de Abastecimiento, se encontraba
almacenado en Erechim (Rio Grande del Sur), y se perderia en el caso de no ser utilizado rdpidamente. La
donacion impiicd la responsabilidad de fa Municipalidad en el transporte y fa distribucidn. La Municipalidad
acepto esta responsabilidad y se dispuso a transportar y distribuir 400 toneladas. Para realizar esta tarea se
asocio con empresarios. La empresa que hizo el transporte de Rio Grande del Sur a Belo Horizonte desistio
de obtener ganancias, recibiendo el equivalente a sus costos. El Sindicato de Transportistas de Belo
Horizonte hizo la distribucién interna en Belo Honzonte. La empresa Pink empaqueté el producto con sacos
plasticos donados por la CEASA. La entrega del producto fue hecha por entidades filantropicas, religiosas
(espiritistas, catdlicas y evangélicas), ya conocidas por el trabajo de combate al hambre en la ciudad. Esta
participacion de fa sociedad civil minimizé la posibilidad de clientelismo. £} trabajo de distribucion comenzé
con un trabajo técnico de dimensionamiento de las carencias de abastecimiento alimentario en Belo
Horizonte. Asi, se estudid el mapa del hambre elaborado por el IPEA, y trabajos de la FIBGE. Las campanas
de distribucién de las canastas, como el Nacimiento sin Hambre, se realizan dentro de este modeio.

4.2 Departamento de Administracion del Sistema de Abastecimiento

En un documento oficial (Nabuco 1994), la Secretaria de Abastecimiento y Seguridad Alimentaria esclarece
que, a pesar de las altas tasas de productividad agricoia. los precios de los alimentos no se reduciran;
agrega que es alto el desperdicio de alimentos y deficiente la distribucién. "Hoy", observa Nabuco, "se
enfoca el abastecimiento desde una perspectiva mas ampiia, que abarca la produccion, comercializacion y
consumo, y como algo que no puede ser conducido sélo por el mercado”.

En Belo Honzonte, cerca de 350 mil personas no tienen acceso al mercado de alimentos, por los
bajos salarios, desempleo o falta de condiciones minimas de sobrevivencia. En ese sentido. el
Departamento de Administracién dei Sistema de Abastecimiento tiene como funcion intervenir en el
mercado de alimentos, en el proceso de comercializacion, regulando los precios y controlando la calidad de
los alimentos. Es asi que desarrolla diversos programas que hoy, innegablemente, presentan capacidad de
competir en el mercado al por menor. En su mayoria, esos programas no consisten en experiencias nuevas
o0 inéditas en el pais. Su marca innovadora es ia forma en que son implementados. Entre elios, tenemos los
siguientes:

% Mutico: Trabajo comunal en beneficio de la propia comunidad.

% El relato que sigue estd integraimente basado en una entrevista con la secretana.
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. Abastecer

. Convoy del Trabajador

. Canasta Popular

. Mercados Distritales

. Mercado Popular de la Lagunita

. Feria Cubierta del Padre Eustaquio
. Ferias Libres

A continuacién describiremos tres de estos programas, aquellos considerados por la SMAB como los
principales de este Proyecto de Reguiacion del Mercado: Abastecer, Convoy del Trabajador y Canasta
Popular.

Abastecer

Descripcion del programa

Este programa representa una recuperacion del antiguo ABC, “Abastecimiento a Bajo Costo”. Inclusive el
actual Abastecer es apenas una "logomarca” del programa, el cuai todavia utiliza la misma ley que creo el
ABC. Se inspira, también, en la misma constatacion en que su creador, Lacyr Maffia, se inspiro para
justificar, frente a la Camara de Concejaies, su creacion: la de que Belo Horizonte, en virtud de la accidn de
los intermediarios, presentaba los mas altos precios del pais al consumidor, |0 que hacia necesaria la
intervencion en el mercado para reducir los precios de los alimentos y hacerlos mas accesibles al
consumidor pobre.

Segun la Exposicion de Actividades 1994, el programa surgio para atender las exigencias de los
habitantes de batrios populares de fa capital, ofreciendo productos de hortifrutigranjeros, bizcochos,
cereales, carnes, peces, embutidos y material de iimpieza, y otros itemes de la canasta basica. Funciona
como un mercadito (con barracas de madera pintada), y los precios y calidad de los productos son
fiscalizados por fa SMAB. E! mercadito tiene puestos fijos, que funcionan durante todos los dias de la
semana, y son construidos por los propios “permitidos”, pero dentro de ciertos patrones fijados por la
Secretaria.

Este programa, como el Programa Convoy del Trabajador, presenta problemas en cuanto a sus
posibilidades de ampliacion. Tal como ocurrié con la desactivacion del ABC. es en la decisidon de donde
instalar los locales que reside uno de las mayores dificultades. Al implantar barracas en lugares
generalmente de gran movimiento de transeuntes, se suele transformar dreas publicas de circulacién de
personas y de esparcimiento, en areas de comercio de alimentos, con todas las implicancias de higiene y
presentacion que ello significa, ademas de la oposicion de los comerciantes locales. Estos son algunos de
los agravantes aludidos por los técnicos de la Secretaria para justificar que no se amplie este tipo de
programas. Este es, precisamente, el caso de Abastecer, localizado en un espacio que pertenece a un
conjunto habitacional de familias de baja renta. Los habitantes del area cuestionan su iocalizacion,
prefiriendo que el lugar sea reservado como area de esparcimiento.

Desarrollo del programa

Constituido por una red de puestos de venta de hortifrutigranjeros {mincristas) y de productos basicos, esta
red es explotada por comerciantes privados ("permitidos"), que mantienen una refacidon de cooperacion con
el poder publico y de subordinacidn a los principios que rigen la accidon de ta SMAB. Esta ofrece a los
"permitidos” el espacio publico, asesoria técnica y acompariamiento en el proceso de comercializacion; a
cambio, ellos se sujetan a la fiscalizacion y a las normas, manteniendo el poder publico su poder de
fiscalizar.
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La relacién entre el poder publico y e! sector privado puede ser entendida como una forma innovadora
de asociacion cooperativa entre el gobierno (SMAB) y los "permitidos”, que incluye una accion de caracter
pedagagico, consistente en desarrollar y generaiizar entre los "permitidos” un compromiso de caracter
publico en la exploracion privada de la actividad. Como observé uno de los funcionarios ligado al programa,
es comun entre los "permitidos"”, en general, orientarse por una cuitura que valonza el comportamiento
ganancioso de la iniciativa privada, en detrimento de la responsabilidad publica. También Lacyr Maffia,
creador del Programa ABC, atribuyo el fracaso del mismo a fa l6gica predominante en el comportamiento de
los agentes privados, para quienes cualquier relacion con el sector publico se presenta como una
oportunidad de maximizar ventajas. El resultado es una complicidad entre el sector privado y el poder
publico, que marca la tradicién de corrupcion y clientelismo en Brasil.

La orientacion de la SMAB en este programa no es solo en el sentido de transferir una actividad a la
iniciativa privada y de controlar la comercializacion, como ocurrié en el pasado Programa ABC. Cuando se
comparan ambos programas, se observa que el nuevo presenta transformaciones substanciales en algunos
aspectos respecto del antiguo. Una de ellas es la forma de control y supervision de la actividad del
"permitido”: en lugar de instrumentos represivos, se recurrid a instrumentos de caracter pedagadgico, que o
orientaban y auxiliaban en la ejecucion de sus actividades. Otra se refiere a los términos de contrato: existe
la preocupacién por incorporar un tipo de cooperacién que maximiza los objetivos de ambos contratantes.
En el Programa Abastecer, el contrato explicita las condiciones de prestacidn de servicio, que incluye
estrictas exigencias de calidad, y respecto de los precios y de ia presentacion de ios productos
comercializados. En este particular, la SMAB desarrolia una accién educativa: fas visitas de los técnicos
incluyen ensefianzas relativas a como expener los productos y a los cuidados que se deben tomar para
mantener ia higiene.

En cuanto a los precios, ellos se negocian a partir de la investigacion de los vigentes en &l mercado.
estableciéndose un determinado limite en el margen de lucro. Periddicamente, técnicos de la SMABY
representantes de los "permitidos” negocian los precios que deben regir en el Programa Abastecer. En el
momento de esta investigacion (final de 1995), el margen de lucro admitido es de un 18 por ciento con
relaciéon alos 21 productos monitoreados por fa Secretaria. En el caso del comercio en general. esta tasa
llegaba a ser de mas del 50 por ciento. Estos 21 productos deben estar, necesariamente, en los puestos de
Abastecer. A otros 20 productos, de un total de 41 adquiridos por los "permitidos” en la CEASA. les es
permitido un margen de lucro de un 30 por ciento. Actualmente los responsables de la Secretaria
consideran pequefio este margen de lucro, el que puede experimentar algun aumento. Segun uno de los
"permitidos” entrevistados:

Antes, en el tiempo del ABC, tenia mas lucro, pero esto era porque no tenia tanta oferta como hoy. Hoy tengo
mucha oferta en la periferia, muchos Abastecer, Convoy, Directo del Campo. y el pueblo no tiene que ir tan
lejos para comprar (...} Antes no tenia en los bamos y el pueblo tenia que venir a comprar al centro. en el ABC.

Los puestos de Abastecer estdn distribuidos en diversos barnos periféricos y en las favelas. No existe
impedimento, por otra parte, para gue un "permitido” de Abastecer entre también en ficitacion para
administrar un puesto del Convoy del Trabajador. Actualmente existen dos caso de “permitidos” que
exploran al mismo tiempo los dos tipos de equipamiento.

Universalismo y transparencia

Puntos centrales en la relacion de la smaB con tos "permitidos” son: el proceso de licitacion por el cual se los
selecciona; reglas claras sobre las condiciones de funcionamiento de los equipamientos; derechos, deberes
y procedimientos impersonales, como pueden constatarse en detalle en {as Publicaciones de Licitacion y en
los Términos de Utilizacién del Espacio Publico. Segun informaciones de un técnico de la SMAB,
anteriormente se convocaba a todos los “permitidos” a reuniones periédicas, para tratar asuntos relativos al
funcionamiento de los equipamientos. Sin embargo, dada su escasez de tiempo a causa de ias tareas
diarias que implica su trabajo, se optd por reuniones esporadicas cuando hubiese necesidad. Cuestiones
especificas de determinados puestos de Abastecer se tratan semanalmente, en ocasion de |as visitas de los
técnicos. En principio, este tipo de gestidn del programa tiende a impedir relaciones de tipo clientelista.
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Complementa esta relacién de proximidad entre el poder publico y los "permitidos” el alto grado de
responsabilidad del personal de la smaB. Como sefalan los "permitidos” entrevistados, existe una enorme
facilidad de comunicacion, prontas respuestas a las informaciones solicitadas, y suficiente disponibilidad de
los técnicos v fiscales del sector publico para resolver los probiemas cotidianos de funcionamiento del
comercio. Queda clara aqui una relacion de confianza con el sector publico que fiscaliza, pero que también
esta abierto a escuchar, apoyar y orientar. E! poder publico no abdica de sus funciones de control de la
actividad privada en la distribucién publica de alimentos (que en la concepcion de la seguridad alimentaria
2s un bien publico), pero lo hace dentro de un principio educativo, buscando reforzar la dimension publica
de la actividad privada.

Esta relacidn contrasta con la que existia en el Programa ABC, segun reveia un "permitido”
entrevistado:

Yo trabajé antes con el ABC. En ese tiempo (...) no conversaba con nadie, no tenia orientacion. Hoy eflos
orentan a la gente, dan incentivo, pasan por aqui dos veces a la semana. Cualquier duda que tenga puedo
decirsela a André, Crispim 0 a Mana Regina.

Y como registrd en su diario de campo el investigador que realizo {a entrevista:

Para demostrar que pueden llamar a cualquier hora a esas personas, una “permitida” lamé por teléfono. Le
dije que ya era tarde, mas de las seis, lloviendo, pero ella dijo que no habia problema. Disco, habld con uno
de eflos (...) Me {lamé la atencién la segundad en la administracion del negocio por (a tranquilidad en cuanto al
apoyo y asesoramiento de la Municipalidad, la transparencia en el intercambio con el poder publico.

Estos aspectos de compromiso con la dimension publica y responsabilidad de ia burocracia de ia
SMAB aparecen también en el tratamiento de ia apertura de nuevos puestos de Abastecer. La creacidon de
estos nuevos puestos, segun entrevista con el director del programa, es frecuentemente el resultado de
reivindicaciones de asociaciones locales y, también, de politicos. La instalacion de un nuevo puesto impiica
la participacion de entidades asociativas de ia regién que, en conjunto con los asesores de las
administraciones regionales, evallan ias consecuencias que tendra el nuevo equipamiento, tales como
impacto sobre el transito de autos y peatones, sobre la limpieza de las vias publicas y sobre otros servicios
semejantes en la regién, asi como la disponibilidad de espacic para su ubicacion.

Desemperio del programa
¢, Quién compra en Abastecer? Segun uno de los "permitidos" entrevistados:

Todo el mundo... Parroquianos de Santa Lucia {ciudad de la Region Metropolitana de Belo Horizonte] vienen
aqui. Toda la vecindad, bamos vecinos, personas de la favela.

Los puestos de Abastecer estan distribuidos en las nueve regiones en que se divide la ciudad, tres de
elios practicamente dentro de favelas, y los demas en areas de aita densidad de pobiacién carente y en
aglomerados de trabajadores. Se debe recordar que el objetivo del programa es atender no sélo a la
poblacion pobre, sino también a los trabajadores asalariados en general,

Hasta agosto de 1995 estaban en funciocnamiento trece puestos del Programa Abastecer; en ese mes
- se desactivaron dos de ellos, segun la Exposicién de 1995. Las causas del cierre, como relata el
coordinador del programa, fueron:

En uno de ellos fue la incompetencia de la administracion del "permitido”, que acabo acarreando pérdida de la
productividad en cantidad y calidad. Hicimos una nueva licitacion y fue reabierto el 12 de abril uitimo; en el
primer dia de funcionamiento se vendieron 20 toneladas de productos. El cierre del segundo fue también por
razones de administracién de los dos socios "permitidos”, y un poco también por cierta falla de mejor
acomparnamiento por parte de la Secretaria. También se llamo a nueva licitacion y fue reinaugurado en marzo
del 96.
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Considerando estas reinauguraciones de dos equipamientos de Abastecer, en 1995 hubo una
expansion de dos nuevos puestos del programa, ya que a finales de 1994 existia un total de once.
Actuaimente son trece. Se verifica aqui el cuidado de la Secretaria en el control de desemperio del
programa y en fa busqueda de soluciones para los acontecimientos imprevistos.

De acuerdo con la Exposicion de 1995, los productos vendidos en “sacoldes”,? sumados a los

puestos de venta de comerciantes de la red privada y los puestos de venta de Abastecer, representaron en
el afio cerca de un 90 por ciento del total comercializado en !a ciudad. Es de notar. entre tanto, que se
registrd una gran diferencia de precios en los equipamientos de la SMAB: el kilo costaba en promedio 0.29
reales, contra el precio mas comun de 0,69 reales en los "sacoldes" de la red privada.  El equipo
responsable por el programa de la SMAB esta convencido de que el hecho de que los puestos de Abastecer
ofrecieran alimentos en promedio 42 por ciento mas baratos presiono a los establecimientos del sector
privado a bajar sus precios durante 1995.

Los equipamientos de Abastecer comercializaron, en el correr del afo 1995, cerca de 10.616
toneladas de productos (alimentos y material de limpieza), y atendieron a un total de 956.103 personas
(SMAB, Exposicidn de actividades 1995). Este numero es resultado de (a estimacion de los propios
“"permitidos" en el Programa Abastecer. De acuerdo con la exposicién del Departamento de Administracion
del Sistema de Abastecimiento (0GSAAB), preparado en el mes de abril de 1996 para un seminario interno de
la SMAB, comparando el desemperio del Programa Abastecer en los afios 1993, 1994 y 1995, hubo una
significativa expansion det programa en términos de toneladas de productos vendidos y de familias
atendidas.

Cuadro 5
Programa Abastecer. Atencidn y comercializacion, 1993-35
Afio Familias atendidas * Tasa de crecimiento Toneladas comercializadas
1993 18.188 100 4.289
1994 19.350 106 4.563
1995 42.210 232 10.616

Fuente: DGSAAB.

* EI DGSAAB hace aqui la siguiente observacion: "Para caicular el impacto de familias atendidas (considerando que compran,
an promedio, dos veces por mes), se dividio el numero de atenciones (la estimacion la hicieron los "permitidos™) por 24.

Los clientes de estos equipamientos son familias con una renta de hasta cuatro salarios minimos
mensuales, poco mas de 400 déiares. La investigacidn consistié en el rellenado. por practicantes de la
Secretaria, de una ficha que contenia datos esenciales de cada cliente de los puestos de Abastecer durante
un dia.

77 *3acoibes” son los puestos comerciales de los hortifrutigranjeros de 1a iniciativa privada que se expandieron a partir de los afios 70,
por toda la ciudad, con productos adquiridos a la Centrat Estatal de Abastecimiento.

%8 Datos también constatados por la presente investigacion. Se constatd. también. en aigunos casos. que aunque de buena calidad.
ciertas legumbres como el tomate, papa, ceboila, pimentdn, etc. acostumbran ser de tamafio a veces menor en {0s puestos de
Abastecer, en comparacién con los mismos productos en los "sacoldes", tal vez por razén dei menor precio en su adquisicion por el
"permitido”. Esto puede no ser importante en valores nutritivos. Los naturalistas dicen que productos menores poseen mayor
concentracién de mineraies, proteinas, etc.
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Convoy del Trabajador

Descripcion del programa

£En documento oficial, la SMAB esciarece gque la creacion del Convoy del Trabajador busca la optimizacién
del acceso a alimentacién saludabie por parte de la poblacidon carente que recibe entre uno y tres salarios
minimos (SMAB, Politicas publicas 1985). Con este objetivo. el Convoy del Trabajador comercializa
productos de la canasta minima a precios mas bajos que en el mercado, a través de moviles de venta. La
comercializacion estd supervisada por la SMAB, que funciona también como regulador def mercado de
alimentos. A diferencia del Programa Abastecer, el Convoy no tuvo precedente en la politica municipal y es,
asi, creacién original de la SMAB.

El Convoy del Trabajador es, en parte, semejante al Programa Abastecer, ya que ambos funcionan en
espacios publicos y comercializan ios mismos tipos de productos, cuyos precios son igualmente fijados por
la SMAB a partir de negociaciones periddicas con los "permitidos” de los dos programas. Sin embargo, difiere
de &l en su localizacion en el espacio urbano y en la movilidad de sus equipamientos. Los puestos de
atencion de Abastecer se localizan de manera fija en un determinado espacio en los barrios periféricos y en
favelas. Ei Convoy del Trabajador, por su parte, posee seis puestos fijos en el centro urbano de la capital
(llamados puntos "ancia"), que ejercen el comercio durante cinco dias a la semana (lunes a viernes), pero
cada uno de estos puestos tienen el compromiso, por la forma del contrato con la SMAB. de moverse a
puntos estratégicos (puntos moviles), situados en barrios populares definidos por la sMaB, durante ios fines
de semana. Actualmente. los seis puntos fijos en el centro de la ciudad son responsables por otros nueve
puntos moviles en diferentes areas.

La cuestidn importante aqui es que, si bien en el centro de {a ciudad el "permitido” tiene una intensa
demanda de los productos a causa de la concentracion de personas, en la periferia se da lo contrario. Como
la SMAB tiene interés en beneficiar a las periferias mas carentes, este tipo de asociacion posibilita la
realizacion del objetivo. A cambio de un buen comercio en areas estratégicas en el centro de la ciudad
durante los dias habiles de la semana, el "permitido" esta dispuesto a movilizarse a ia periferia los sabados
y domingos.

Un punto tipico del Convoy en el centro de la ciudad esta normaimente compuesto por la barraca de
un "permitido" que vende bienes hortigranjeros, con otras barracas laterales. cada una con "permitidos”
diferentes que venden —por ejemplo—bizcochos, granos, etc. Como en el caso de Abastecer, los
“permitidos” son seleccionados a través de concurso publico, y se comprometen a una serie de normas.
derechos y deberes, firmados por el representante municipal y por el "permitido”.

Entre tanto, tal como en Abastecer, la SMAB encuentra dificultades para ampliar este programa. en
virtud de los trastornos que causa a la circulacion de las personas en el centro de la ciudad. de su incidencia
en la higiene del lugar, y de la necesidad de constante "vigilancia” para minimizar los problemas con los
comerciantes establecidos. El traslado de estos puntos de venta es mas dificil que en el caso de Abastecsr,
pues con ello perderian su ubicacion privilegiada en el centro de la ciudad, precisamente lo gue induce su
presencia en las periferias pobres durante los fines de semana. Pero encontrar otros locales en el centro de
{a ciudad seria una sotucion dificil, dado el alto costo de los terrenos urbanos, especialmente en esas areas
centrales. Los técnicos de la SMAB conocen el problema y vienen discutiendo soluciones sin haber
encontrado, todavia, una forma negociable para enfrentarlo.

Asociacion: sociedad cooperativa entre el poder publico y agentes privados

Sociedad cooperativa, transparencia en el reclutamiento de agentes privados y participacion con fines
educativos, son tres dimensiones que estan presentes en el Programa Convoy del Trabajador, de ia misma
manera que en Abastecer. La sociedad cooperativa se da con los “permitidos” que se rigen bajo las normas
de la Municipalidad; a cambio, ellos disponen de un acceso ventajoso a las areas publicas de gran
circuiacion de potenciales consumidores.
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La participacion ocurre en Ia solicitacion de ampliacion de ia red del Convoy en los barrios y en la
escuela, por parte de asociaciones locales y administradores regionales de espacios de instalacion del
equipamiento.

La transparencia se da, de manera semejante a lo que sucede en Abastecer, a través de instrumentos
como la licitacion y de reuniones donde se hace la evaluacion de la actividad, que tiene lugar con intervalos
de 15 0 30 dlas.

El 90 por ciento de los "permitidos” va a las reuniones. Se discute como esta la comercializacion, la calidad de
los productos, si la mercaderia que va a la penferia los domingos es fa misma que se esta comercializando...
Si uno no lo acata, se pierde hasta la licencia. Son cosas de este nivel, las reuniones son bien aprovechadas.
En la época del ABC, el "permitido” era convidado; hoy tiene licitacion.

Desempeno del programa

Segun la Exposicién de 1995, el Convoy permitid a la SMAB, a través de catorce puntos estratégicos —seis
en el centro ("anclas"), y nueve en la periferia—, ofrecer a la poblacion de baja renta productos de calidad
con precios bajos, negociados por el poder publico municipal. En el afto se comercializaron 3.108 toneladas
de productos para un total de 1.102.627 personas, segin estimacion de los "permitidos”.

Los resultados para los afios 1993, 1994 y 1995 estan en el siguiente cuadro.

Cuadro 6
Programa Convoy del Trabajador. Atencién y comercializacion, 1993-95

Afo Familias atendidas*” Tasa de crecimiento % Toneladas comercializadas
1993 2.364 100 160
1994 30.104 1.275 2.036
1995 45,943 1.943 3.108

Fuente: DGSAAB

* E1 DGSAAB hace aqui |a siguiente observacion: “Para calcular el impacto de familias atendidas (considerando
que compran, en promedio, dos veces por semana), se dividié el nimero de atenciones (estimativa hecha por
los "permitidos”) por 24.

El aumento en las cifras entre 1993 y 1994 ocurrié porque se abrieron nuevos puestos. Si en 1993, a
partir de octubre, funcionaba un punto de venta del Convoy, en 1994 se abrieron otros tres (en febrero, junio
y julio, respectivamente), y dos mas en 1995, en enero. El "permitido” del Convoy situado en la Plaza
Primero de Mayo, informé que la cuenta de la cantidad comercializada y personas atendidas era hecha "al
pie de la caja", cada dia, y "podia haber alguna diferencia, para abajo o para arriba”.

Se hace un mapa diano... Todos los "permitidos” tienen la obligacion de entregar a la Municipalidad un mapa
diano... Un mapa de venta, nimero de personas atendidas y el numero de kilos vendidos... ; Como se hace
esto? Con la registradora, por ejemplo. Todos los "permitidos” tienen que entregar los fines de semana el
numero, el numero verdadero. Puede hasta pasar un numero errado. Atendié 100, puede decir "atendi 20" o
que vendid una tonelada de legumbres, en la verdad vendié cuatro, vendio cinco. Pero lo que interesa es la
cosa minima.

No es dificil hacer esto, segun él, ya que cada compra queda registrada en la maquina registradora y
al final del dfa sdlo se coteja. El resuitado de cada dfa se coloca en una ficha que cada uno debe lienary
entregar al fiscal al comienzo de la semana siguiente. También el técnico del programa encargado de esta
practica informa lo mismo. Este expediente, al mismo tiempo que educa al "permitido” de manera que tenga
mayor control sobre su negocio, sirve también a ia Secretarfa, al entregarie datos que ella utiliza para tener
una idea aproximada sobre el desempefio cuantitativo de sus programas, a faita de recursos que posibiliten
un control estadistico formal més riguroso.
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Los "permitidos” entrevistados en el punto referido anteriormmente. un total de cuatro. dejaron ciaro que
su compromiso de movilizarse a la perifena los fines de semana les era compensatorio. ya que las buenas
ventas en los puntos det centro los demds dias de la sermana equilibraba el perjuicio que pudieran tener por
movilizarse. Los vendedores clandestinos —"camellos”—, que venden al lado los mismos productos a
precios mayores (1 real tres pies de lechuga, por ejemplo, en tanto el "permitido” vendia los tres pies por 50
centavos), no significan un perjuicio. La Municipalidad retira a los vendedores clandestinos, pero ellos
vuelven en seguida. Sin embargo, et mismo "permitido” citado antenormente defendia esta actividad de los
"camellos”:

Hoy, en Brasil hay falta de empleo, los vendedores clandestinos estan en todos los iugares... No acaba. no.
Yo pienso que no debe acabar, también. Pienso que todo ef mundo necesita sobrevivir. El sol aparece y, 4 no
es para todos? ;Por qué es necesano tener mas privilegios que otros?

Los precios que se manejan en el Convoy varian en la misma franja que los precios de Abastecer. La
SMAB fiscaliza tanto en el centro como en la penferia. En este aspecto aparecen algunos probiemas, por la
practica de comercializar en la penfena ias sobras de los productos de la semana, lo que exige mayor
atencién de la fiscalizacion.

Dos "permitidos”, uno del Convoy del Trabajador y otro de Abastecer, que también eran del antiguo
ABC, dijeron que en los tiempos del ABC tenian mas ganancias y vendian mas que hoy. Elios piensan que
esto ocurre porque fa poblacion en general, y en las periferias en particular, dispone hoy de mayor facifidad
para efectuar estas compras en el lugar donde viven por la mayor oferta de equipamientos de la
Municipalidad, lo que hace que necesiten menos ir al centro de la ciudad para hacer sus compras.

Como consta en los objetivos del Departamento de Administracion de Abastecimiento, una meta
importante es lidiar con el control de los precios de los productos vendidos a {a pobiacién. lo que aqui se
procura hacer no a través de reglamentos, sino por la oferta de productos con precios infenores. buscando
forzar al mercado a fijar precios mas accesibles a los consumidores.

Los precios de los productos vendidos en los puestos del Convoy y del Abastecer son —en
promedio— la mitad de los precios de los mismos productos en el comercio de la red privada. Tanto los
"permitidos” como técnicos de la Secretaria y administradores regionales afirman que. en funcion de la
apertura de puestos de venta de estos programas en una determinada area, se venfica, naturalmente. una
baja de los precios de los mismos productos en el comercio vecino para competir con los menores precios
de los "permitidos”. Segun el administrador de la regién oeste de la ciudad, lo mismo ocurre en el caso de la
apertura de puestos de la Canasta Popular en su area de actuacion.

Es ilustrativo al respecto el relato dei superintendente de Abastecimiento de la Secretaria Estatal de
Agricultura, sobre un programa dingido por la Secretaria estatat que, una vez por semana. se instalaba en
determinada areas del vecino municipio de Contagem. En una investigacion para medir el impacto del
programa, se percibié que, en los dias que funcionaba en esa area, era mucho mas clara fa reduccion de los
precios de los mismos productos en el comercio vecino. En algunos casos se producia una vuelta a los
precios anteriores cuando el programa se retiraba del fugar:

£n Contagem, con el Convoy de {a Economia, {a gente percibia que los precios que a io largo de la semana
tenian un comportamiento, cuando eventualmente €l Convoy estaba localizado en aguella region [jueves],
sufrian una pérdida en el precio de hasta un 50 por ciento para competir con el Convoy. Comenzaban
lentamente a recuperar hasta los precios anteriores. Con el Convoy habia una curva absolutamente
descendente de los precios. Es una forma de intervencidn directa, porque usted coloca a alguien haciendo el
mismo papel de los tradicionales “sacoldes”, y provoca ese grado de competitividad, haciendo —en ia Optica
de la Municipalidad— esa regulacion del mercado, lo mismo que un mercado sectorial.

En enero de 1996, dos penddicos locales y uno en Rio de Janeiro informaban que Belo Horizonte
habia sido fa regién metropolitana con el menor indice en la vanacién dei precio de la canasta basica en
19985, en Brasil. Se relaciond este hecho con las politicas de abastecimiento de ta Municipalidad. Mientras
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an Belo Horizonte la variacién ha sido de algo mas de un 0,86 por ciento, en Puerto Alegre fue de 2,31 por
ciento.?

Canasta Popular

Descripcion del programa

La Canasta Popular es un programa muy reciente, iniciado en septiembre de 1995. Su objetivo es proveer
alimentos y productos de higiene y limpieza baratos a quienes carecen de medios para comprarlos en el
mercado corriente. Se procura garantizar ese objetivo restringiendo el beneficio a las familias con una renta
de hasta dos salarios minimos.

En la implementacion del programa, la SMAB compra las mercaderias, las almacena y revende con un
pequerio margen de ganancia para asegurar ef retomo de los costos. Se venden 21 productos de
mercaderia, alimentos y material de limpieza. que conforman la canasta basica.

Las ventas se hacen en puntos definidos por las administraciones regionales. en omnibuses
adaptados para este fin, que atienden dos puntos por dia. Segun un dirigente de ia SMAB, la idea es
transformar estos puntos en puntos fijos después de consolidar ef sistema, de modo muy semejante al
llamado Almacén Popuilar, existente en décadas anteriores.

Los omnibuses fueron donados a la Municipalidad y, segun un técnico de la SMAB, "uno de los
problemas serics del programa es que son bastante viejos, y fallan constantemente”.

Desarrolio del programa

Este programa fue discutido en el COMASA y algunas de sus disposiciones iniciales, como, por ejemplo, la
inexistencia de un limite de compras, fueron alteradas en el curso de esas discusiones. Actuaimente no hay
participacion directa de la comunidad en la concepcion def programa, que tuvo una importante participacion
en el proceso de ejecucion, especialmente en el control de ia clientela.

El mecanismo adoptado para garantizar |a atencidn al usuario es el catastro de las familias, mediante
cartillas de comprobante de renta. La comprobacion de renta presenta problemas con los trabajadores del
mercado informal. En esos casos, se hace a partir de la evaluacion de la comunidad, a través de
asociaciones y entidades asistenciales.

Conforme una resolucién dei COMASA, el volumen de compras por familia esta limitado, como una
manera de evitar que ocurran reventas de mercaderias. Este control también lo hace la comunidad: si la
comunidad constata la reventa, puede realizarse un descatastro.

Administracion de los costos

Frente a sus beneficios sociales, los gastos en la comercializacién (mano de obra, aimacenamiento,
transportes, etc.) son considerados muy bajos por la SMAB, dado que buscan aprovechar y tornar mas
productiva la estructura fisica y mano de obra ya existentes en la Municipalidad. De hecho, en términos de
recursos monetarios, como subsidio directo a los precios, el Tesoro Municipal participd con 925.70 reales. lo
que representa un 2,1 por ciento del valor total de las ventas realizadas hasta el 31 de diciembre de 1995
(43.971 reales). Sélo debido a los eficientes mecanismos de compra adoptados por la SMAB se pudo
mantener tan bajo el nivel de subsidio, garantizando diferencias de precios tan expresivas en relacion al
mercado.

Fue necesario, no obstante, un subsidio de la Municipalidad de 18.500 reales en el primer mes de
funcionamiento, la fase de montaje del programa, que incluyd recursos financieros para mantener al

3 0 Globo y Hoje em Dia, 21 de enero de 1996, Estado de Minas, 22 de enero de 1996.
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personal complementario necesano al programa {31 personas con contrato temporal de trabajo en el primer
mes de trabajo), mantenimiento y gastos de ios omnibuses, incluidas Ias inversiones necesarias para
adaptarios.

Desemperio del programa

Varios indicadores permiten medir la eficacia de este programa, como la cobertura del proceso de catastro,
el volumen de ventas, las diferencias de precios con el mercado regular, el nimero totai de familias
atendidas y la proporcion de aumento de la renta mensual que puede mostrar cada una de ellas.

£n el primer mes de funcionamiento fueron catastradas 3.800 familias. £n diciembre, el catastro
registraba un total de 5.892 familias. La seleccion de los puntos de venta se hizo a partir del estudio de la
Compania Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL), que identificd el total de las familias carentes por
regiones de la ciudad.® En esta fase inicial, el programa prionizé Ias regiones con mayor proporcion de
pobres. Ellas fueron: Regional Leste, 47 por ciento de familias pobres; Regional Barreiro, 24 por ciento;
Regional Norte, 17 por ciento; y Regional Nordeste, 13 por ciento. Ain no se realizaba un catastro en los
regionales Centrosul, Pampulha, Oeste y Venda Nova {SMaB, Exposicion 1985).

£l total de familias det catastro muestra que el programa puede atender cerca de un 24 por ciento de
1as familias pobres de las regiones cubiertas por él. Estas regiones son, efectivamente, aquellas donde hay
una mayor concentracién de pobreza.

En el periodo de septiembre a diciembre de 1895, en las visitas quincenales a los puntos de venta, se
realizaron 6.545 actos familiares de compra de mercaderias, por un valor total de 43.971,38 reales. &!
movimiento de venta de cada punto vané entre 50 y 600 reales por dia. Los productos basicos —
alimenticios y de higiene y limpieza— se vendieron, segun la Exposicién de Actividades de la smas de 1995,
a precios entre un 30 y 40 por ciento mas baratos que en los supermercados. Considerando esa gran
diferencia de precios, el programa proporciona un crecimiento de renta real mensual a cada familia
atendida. La Exposicidon de Actividades de la SMAB es cuidadosa, con una posibilidad fimite, cuando
comenta que "si consideramos que las familias-objetivo dei programa destinan, en la mayoria de las veces,
todo su presupuesto a aquellos productos, una reduccion en promedio de un 35 por ciento de los precios
significa un crecimiento de su renta real en el mismo monto”. Esto seria verdad si las familias se
abasteciesen integralmente en el programa. Como no es asi, el efecto directo del programa en la renta de
estas familias no llega a ser tan grande. Importa destacar, no obstante, que la Canasta Popular esta
funcionando desde hace poco tiempo y se encuentra en fase de expansion.

Ademas de lo anterior, existen efectos indirectos del programa en la medida en que crea un
parametro de precios para regiones donde el mercado funciona con precios muy altos.>’ En este sentido,
ciertamente ayudara a que los precios de la canasta bdsica en Belo Honzonte sean mas bajos que en otras
metropolis brasilefias.

% a ciudad de Belo Horizonte esta dividida en nueve regiones administrativas, a saber: Regional Venda Nova, Regional Norte.
Regional Pampulha, Regional Nordeste, Regional Leste, Regional Centrosul, Regional Oeste y Regional Barreiro.

3 Varios estudios realizados vienen mostrando, a lo largo dei tiempo, que los precios dei comercio enlas penferias urbanas y en las
areas mas pobres de I3 ciudad, donde los equipamientos son pequedos aimacenes, son bastante mas elevados que los de las areas
de mejor nivel de renta, atendidas por grandes supermercados,
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Otros programas

Disque Economia

Este programa informa telefdnicamente a la poblacion sobre los precios de 45 productos considerados en el
consumo basico. Estos productos, 36 alimenticios, 5 de higiene personal y 4 de limpieza. componen una
canasta basica regionalizada, creada por la sMAB. Los precios se obtienen en 40 supermercados y as
informaciones pueden ser especificadas por zonas de la ciudad. El sistema sirve, también, para orientar las
cornpras de la propia Secretaria. B

Mercados distritales y ferias

Creados mediados de los afios 70 con la finalidad de descentralizar el comercio de hortifrutigranjeros, eran
administrados conjuntamente por el gobiemo del estado (CEASAMG) y la Municipalidad. Actuaimente la
SMAB, continuando con su objetivo de administrar todos los equipamientos de distribucion de alimentos,
administra tres mercados distritales, una fena cubierta, una fena modelo y 51 puntos de ferias libres, a
través del Sistema de Administracion del Abastecimiento.

Los mercados distritales se redujeron a tres en los artos 70, por razones def aito costo de
construccion de estos equipamientos, lo que obligaba a los comerciantes a cobrar precios altos por los
productos vendidos. Sobre estos mercados, el jefe def Departamento de Administracion y Regulacion del
Mercado informa que:

£s0s mercados todavia se encuentran oligopolizados (...) Uno de ellos es un verdadero elefante blanco. ia
mitad est4 ocupado por el mayoreo del artesanado; otro presenta la forma mas oligopolizada de propiedad.
Una empresa ocupa casi un tercio del mercada. Es necesario recuperar el espacio para el trabajo en
sociedad.

Estos mercados estan localizados en areas de alta densidad de poblacion con un nivel alto de renta
familiar, por lo que pierden su caracter social. Pero, dentro de una perspectiva amplia de actuacion del
poder publico, la nueva Secretaria transforma esos puntos de venta de alimentos, ya deteriorados, en
lugares mas atrayentes. Se esta implementando el programa Oferta de! Dia que, segun la Exposicion de
Actividades de la SMAB para 1995, redujo entre un 15y un 30 por ciento los precios de los productos
incluidos en él.

La feria cubierta, localizada en el barrio Padre Eustaquio, existe desde los afios 70. Su administracion
fue transferida de la CEASA a la SMAB, en junio de 1994. Actualmente se implementa un proyecto que
redefinira el espacio de la feria.

Procurando revitalizar el papel de las ferias fibre, a mediados de 1995 la smaB cred la feria modeio en
uno de los barrios de clase media de la capital, con la novedad de que funciona de noche, desde las 17 a
las 22 horas, ofreciendo también esparcimiento, musica y bebidas, ademas de especies alimenticias de
calidad. Esta teniendo mucho éxito, segun reportajes periodisticos. Oe acuerdo a la Exposicion de 1995,
atendié en seis meses cinco veces mas de personas que la media de atencion de publico de todo el afio
para cada punto de las fenas libres existentes. Los datos son estimaciones de los comerciantes que acttan
en cada fera.

4.3 Departamento de incentivo a la Produccion de Alimentos Basicos

Este Departamento tiene dos objetivos basicos. Uno de ellos es articular al productor con el consumidor,
maximizando los intereses de ambos, o sea, mejores precios para el productor y facilidad de penetracion de
sus productos, por una parte; y mejores alimentos, a precios accesibles para toda ta poblacion, por otra. En
ese sentido, una politica de abastecimiento no puede prescindir del estimulo a la produccion para el
mercado intermo y de valorizacion del pequefio productor agricola, que es la punta de la cadena del
abastecimiento urbano.
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E! otro objetivo del Departamento es desarrollar programas de autoabastecimiento urbano. por medio
de nuertas escolares y comunitarias, frutales caseros y valorizacion de la produccion ecologica a traves de
los centros de experiencias ecoldgicas. Tales programas, por estar menos desarrollados que otros de este
Departamento, seran tratados aqui mas someramente. Se debe notar, no obstante, que uno de los centros
de experiencia agroecolégica fue escogido para ser presentado en la Conferencia sobre Asentamientos
Humanos, realizada en Estambul, en junio de 1996.

El abastecimiento de la poblacién de Belo Honzonte siempre fue bastante dependiente de la gran
produccién agropecuaria y de los hortifrutigranjeros de otros municipios, en la medida en que es un
municipio con una pequefia capacidad en este sector. Este hecho se evidencia en que el 95 por ciento del
municipio esta urbanizado y que el espacio restante se mantiene como reserva inmabiliaria. Para minimizar
esta dependencia, la SMAB tiene como objetivo incentivar ia produccion de alimentos, con miras a garantizar
el abastecimiento, prescindiendo, en todo los niveles, de intermediarios entre el productor y el consumidor.
Es decir, desarrolla acciones que buscan prioritariamente impedir el tipo de distribuciéon que implica un "gran
numero de intermedianos, o estructuras de minoristas, que oligopolizan algunas especies alimenticias, lo
que genera un margen de comercializacion entre la venta al por mayor y la venta al detalle excesivamente
elevado” (SMAB 1995). Tales acciones, que incluyen la valonzacién de la pequefa produccidn de alimentos y
su articulacion con los consumidores urbanos, desencadenan una serie de eventos que no solo dan soporte
a todos estos programas, sino que amplian la escala de actuacion de la politica desarroflada por la SMAB
(desde Ia municipal a la regional). De hecho, al valorizar la pequeria produccidn, la politica municipal
promueve la integracién entre los pequefios productores de varios municipios vecings.

Segun dijo el director del Departamento, en el intento de promover esta articulacion de productores
rurales de los municipios vecinos con el drea urbana, se establecen contactos iniciales con las
administraciones de esos municipios. Existe una buena aceptacién por parte de algunos y desinterés por
parte de otros. Dos de estos municipios colocaron vehiculos de las municipatidades a disposicion de
pequerios productores para traer sus productos a la ciudad. También por iniciativa de la SMAB, se promovio
el Foro Estatal de Secretarios de Agncuitura y de Abastecimiento, en 1994 y 1995, al mismo tiempo que se
realizaron foros regionales de la Regién Metropolitana y de la regién de Vale do Aco. Ademas de esto. el
Departamento estimula diversas formas de asociativismo, tanto formales como informales, entre grupos de
productores.

Estas acciones deben ser vistas como parte del conjunto de acciones en que se materializa la politica
de abastecimiento y segundad alimentaria, tal como fue concebida por la SMaB. En esta perspectiva, el
Departamento de incentivo a la Produccion desarrolla el Programa Directo del Campo y la Campana de la
Cosecha, dos programas de comercializacion directa del productor en la ciudad, y la Central de
Abastecimiento Municipal. En todas estas acciones, la Secretaria busca no perder la dimension pedagégica.
En esta misma linea pedagogica, pero onentada a la poblacién urbana, desarrolla los programas Pro-Frutal,
Huertas Escolares y Comunitarias, y Centros de Experiencias Agroecoldgicas.

Aqui presentaremos de forma mas detalladas los programas Directo del Campo y la Campana de la
Cosecha que, en conjunto con los demas programas, desarrolia el Departamento de Incentivo a Ia
Produccién de Alimentos Basicos, dando la medida de los objetivos abarcados por la politica de
abastecimiento de la SMAB.

Programas Camparnia de la Cosecha y Directo del Campo

Descripcion de los programas

Estos dos programas son complementarios. £l Programa Directo del Campo surgié como una extension
necesaria del Programa Camparia de la Cosecha. Segtin el director del Departamento de Incentivo a la
Produccién de Alimentos Basicos, ellos focalizan dos de las principales preocupaciones de la Secretaria:
incentivar, en particular, la produccion de los pequerios productores de alimentos, facilitando su acceso al
mercado consumidor de Belo Horizonte; y ofrecer menores precios a los consumidores.
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La Campania de la Cosecha busca la comercializacion de productos agricolas que estan en su
periodo de cosecha. Por esto mismo, el programa se implementa a traves de "campanas”, en épocas
diversas a lo largo del afto, de acuerdo con el calendano agricola. Busca corregir la distorsién que se
expresa en el hecho de que el exceso de oferta durante los periodos de cosechas nunca beneficia ni al
productor ni al consumidor, en razén del control ejercido por los intermediarios, que regulan {a
comercializacién de manera de pagar menos al productor y no reducir los precios al consumidor. E! objetivo
es garantizar una mayor renta a los pequertos productores rurales de diversas regiones del estado, facilitar
la entrada de sus productos y, al mismo tiempo, propiciar alimentos de calidad a precios accesibles a los
consumidores.

Este objetivo se realiza a través del Directo del Campo, que consiste en la instalacion de puntos fijos
de comercializacion en la ¢iudad que, junto a los puntos de venta del Convoy del Trabajador, suman
catorce, a los que se agregan veinte independientes, con un totai de 34 para 1995. En el caso de la

_Campanta de {a Cosecha, los agricultores, en funcidn de la diversificacion de los producios de la cosecha, se
reemplazan constantemente segun un cronograma concertado con los técnicos de la SMAS.

La actividad pedagégica se desarrolla en el sentido de dar orientacion al productor sobre fa
importancia de la presentacién de los productos al consumidor, en términos de embalaje e higiene, asi como -
en la utilizacion de técnicas agricolas que respeten la calidad de los alimentos. Esta orientacion esta
acompartada de un analisis bioldgico periddico de las aguas usadas para regar las plantas.

Este programa es evaluado positivamente por los pequefios productores, que reconocen las ventajas
de la eliminacion de los intermedianios; por ejemplo:

Este programa es muy bueno, porgue elimind a los intermediarios... Ahora no existen: la gente vende por
mejor precio para nosotros y los consumidores. Los precios son estudiados, y estan siempre mas bajos que
los de los "sacoldes”. Se esta pudiendo vender algunos productos hasta por debajo del precio acordado con la
SMAB.

De esa misma manera valorizan la accion fiscalizadora y reconocen en ella el curio pedagogico y no
represivo:

Tenemos asistencia de la eEMATER [Empresa de Asistencia Técnica y Extension Rural]; tenemos personal de la
propia Secretaria, que controla y orienta. La Secretaria hace un analisis del agua todo el mes. La gente tiene
practica, pero tiene que tener fa fiscalizacion... La Secretaria hace su parte y la gente fa suya. Por esto ef
programa esta resultando.

Ademas, valorizan las ventajas que ofrece el programa en cuanto a las posibilidades de una mayor
racionalidad de fa actividad productiva.

£n el Directo del Campo se puede programar y diversificar la produccién, porque es posible anticipar la venta.
En la ceAsa tenia que producir en cantidades mayores, de uno o dos productos.

Paulatinamente, con la impiementacion del programa y la percepcion de sus ventajas, se redujo la
resistencia de los pequerios agncultores a la Secretaria. Hoy, el Directo del Campo esta en pleno proceso
de consolidacién. Es creciente el niumero de productores afiliados al programa y de contactos de la SMA8
con los municipios vecinos. El resultado es un asociacion concertada, con visibles ventajas para el sector de
abastecimiento, Tales ventajas son, principaimente, [a de promover la produccion de cultivos vanados.
conforme a las potencialidades de cada sector; proporcionar mercado facil para la entrada de los productos;
y permitir que los consumidores usufructien de los periodos de las cosechas, aumentando la oferta de
alimentos de época y reduciendo sus precios.

Desarrollo de los programas

De acuerdo con la Secretaria de Abastecimiento, la implantacion de estos programas no fue un proceso
facil. En primer lugar, el pequefio productar ya estaba acostumbrado a entregar sus productos en la CEASA, v
tenia sus compradores asegurados. Ahora reconocen que el precio fijado era bajo. En segundo lugar, tenian
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una cierta desconfianza de las iniciativas que partian del poder publico; temian que esta en particular no
tuviese un buen final, que los llevara a perder sus compradores y comprometer la venta de sus productos.

En este caso, seria mas adecuado describir la relacion de la SMAB con los productores como una
asociacion, donde los agentes se unen para maximizar sus ganancias. Por una parte, [a SMAB garantizo la
implementacion de una de sus metas, que es el abastecimiento a precios mas bajos que (os del mercado. y
la calidad del producto. Por otra, los productores maximizan las ventajas de su actividad, tanto por fa
diversificacion y el mejoramiento de la produccion, como por los precios que, siendo directos al consumidor,
son mas altos que los precios que ofrece el intermediano.

Ninguno de los dos programas contempla la figura del "permitido” permanente, pero si la del productor
permanente, dado el caracter estacional de la produccidn. Existe, entonces, un acuerdo entre la SMAB Y los
productores, que deben cumplir el cronograma definido de comun acuerdo con la SMAB, proveyendo los
productos de la época en los puntos fijados; ademas, deben acatar el acuerdo sobre los precios negociados
con los técnicos de la Secretarfa, y las normas y fiscalizacion de la Municipalidad. A cambio. reciben fa
disponibilidad de espacio para comercializar sus productos, orientacion sobre la calidad y presentacion de
los mismos, con {a supervision de técnicos de la Empresa de Asistencia Técnica y Extension Rural
{EMATER), en convenio con {a sMAB. Si el productor no cumple cualquiera de los itemes del acuerdo —por
ejemplo, deja de traer sus productos en la fecha y dentro de (as exigencias de higiene y presentacion
convenidas, sin una justificacién convincente—, puede ser suspendido por un dia, 0 mas si reincide.

Decisivo para el éxito que vienen presentando estos programas ha sido et apoyo que la Secretaria ha
recibido de EMATER. Esta es una empresa con una antigua tradicidn de asistencia al pequefio productor rural
en todo el estado de Minas Gerais, especializada en orientar la produccidn. Su direccion valora ampiiamente
la actual articulacion con la Municipalidad, porque le abre la oportunidad de incursionar también en el
consumo urbano, factor importante para la viabilizacion de la pequena produccién. £n cuanto a ia
Secretaria, esta articulacion le posibilita el acceso al productor, en funcidn de la legitimidad de EMATER frente
a los pequerios productores agricolas. El equipo de técnicos de EMATER, en convenio con [a SMAB. ademas
de contactar directamente a los productores, tiene ia posibilidad de movilizar toda la estructura de la
empresa, presente en mas de 500 municipios de Minas Gerais. Segun evaluacién de la Politica de
Abastecimiento Estatal, la asociacion de {a SMAB con EMATER es una medida acertada:

La SMAB tiene una relacion extraordinaria con EMATER, gue es un convenio de cooperacion; EMATER ha
realizado un trabajo muy interesante con los productores en el lamado cinturon verde, af igual gue en otros
puntos localizados en el estado, donde se detecta un excedente de ofertas de productos que se redirecciona
a Belo Horizonte. La EMATER, junto a la SMAB, va muy bien.

Desemperio del programa

En el conjunto de los programas de la SMAB, los llamados Campana de la Cosecha y Directo del Campo
estan entre los que requieren mayores esfuerzos para consolidarse, porgue exigen el trabajo de
aproximacion y la articulacién de pequerios productores rurales y medieros aislados, dedicados a su escasa
produccion, presas faciles de intermediarios y, por esto mismo. desconfiados en relacion a agentes externos
con pretensidn de injerencia en sus actividades. Es relevante mencionar aqui la iniciativa de la Secretaria en
el sentido de procurarse la asesoria de la EMATER. Tomando en cuenta estos aspectos, el resultado obtenido
en los dos arios de funcionamiento de estos programas es considerable, como se puede observar en |0s
dos cuadros siguientes, con datos del "Analisis comparativo de los afos 1994 y 1995".
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- Cuadro 7
Programa Campana de la Cosecha. Datos generales, 1994-85

Familias Mano de obra | Toneladas Renta bruta en
Ao Municipios | beneficianas | empleada comercializada | Consumidores reales
s
1994 9 66 38 79,14 63.141 44.3849,98
1995 19 168 126 94,15 84.318 61.293.00

Fuente: SMAB/DIBAP, 1996.

El Departamento de Incentivo a la Produccion sefiala que el nimero de familias involucradas en el
programa comprende la mano de obra de la familia del productor y la mano de obra del mediero. que puede
ser tanto una mano de obra asalariada como pagada al dia (jornaleros).

£l nimero de municipios cubiertos en el ultimo afio se dobld en relacion a 1994, asi como el tipo de
productor que constituye a las familias beneficianias. La Campana de la Cosecha de 1995 comprendié
familias de 19 municipios. En 14 de ellos los beneficiarios eran productores de unidades familiares; en 3
muncicipio, eran miembros de asociaciones de productores familiares; en uno, los beneficiarios eran
miembros del Sindicato de Trabajadores Rurales; y en uno, de la Fundacién de Bienestar del Menor. En
cuanto a la localizacion geografica de los municipios cubiertos, llama la atencién que no sdlo participan los
mas proximos a la capital, el llamado *cinturdn verde” de Belo Horizonte, sino también algunos de regiones
muy apartadas de la capital. Esto se debe, con certeza, al papel desempenado por la EMATER en el
programa.

El mismo documento entrega los datos para el Programa Directo del Campo (Cuadro 8).

Cuadro 8
Directo del Campo. Datos generales, 1994-95

N de Mano de
Toneladas Reales puntos obra N de Actos de
Afto Municipios Productores vendidas (RS) de empleada acciones compra
venta
1994 1 3 57.20 33.960 3 20 85 100.2%4
1995 15 21 599,67 468,410 34 141 2.645 1.051.161

Fuente: SMAB/DIBAP, 1996.

£l documento "Analisis comparativo” esclarece que el reducido monto de toneladas comercializadas
en 1994 se debid a que se trataba, entonces, de un unico praducto (folhosas); en cambio, en 1995 se
surnaron a éste nuevos productos (tubérculos, platanos, naranjas, dulces, bizcochos y miel). Son
significativos los aumentos en todos los itemes del cuadro, especialmente et numero de municipios,
productores y puntos cubiertos por el programa.

El documento en referencia esclarece ademas que muchos productores que participaban en la
Campana de la Cosecha en 1994 se pasaron al Programa Directo del Campo en 1995, haciéndose cargo de
puntos de venta fijos en la ciudad, comercializando todas las semanas y no séio en las épocas de
excedente de cosecha, lo que denota el caracter dinamico de la politica de incorporacion de los productores
hortifrutigranjeros del estado en el programa de abastecimiento de la capital.

Tomando en cuenta el caracter expansivo de los programas Campana de ia Cosecha y Directo del
Campo, con el intercambio entre los productores de los dos programas, {a incorporacion progresiva de
nuevos municipios distantes de la capital y de diferentes tipos de productores rurales, a sélo dos afios de su
implementacién es posible pensar en una consolidacién progresiva de esta politica, dadas, es claro, las
condiciones de su continuidad. Entre ellas, la articulacién con otras municipalidades del interior dei estado,
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lo que la SMAB procura hacer con los foros municipales que promovio en 1994 y 1995. £} propio director del
Deoartamento de incentivo a la Produccion informo que siempre hace contactos con las administraciones
de los municipios de origen de los productores, y que algunas apoyan el programa, entregando transporte a
los productores, por ejemplo (en dos casos), con vehiculos de Ia Municipalidad. Otras municipalidades son
mas reticentes. No obstante, esta articulacion con otras municipalidades parece ser en gran parte sustituida
aqui, y con ventaja, por el papel ejercido junto al programa por la EMATER,

Finalmente, el documento, fuente de los datos entregados anteriormente, hace referencia a los
elementos que posibilitaron el buen desemperio del programa en 1995. Entre ellos, la regulacion de los
precios def Directo del Campo, la difusion a través de los medios de comunicacion, Ia transmision informal
de informaciones desde los productores participantes del programa a otros productores, la mayor
credibilidad por parte de los consumidores por razones de asesoria técnica para la calidad de los productos.,
el empadronamiento de los equipamientos y el embalaje (cajas plasticas en lugar de madera, programacion
visual), que facilita a los consumidores la identificacion de los productores del programa, distinguiéndolos de
los “camellos”. Finalmente, los contactos directos de la SMAB, a través de EMATER, con los productores
rurales en sus municipios,

Otros programas

Central de Abastecimiento Municipal

La Central de Abastecimiento Municipal, aprobada por ley municipal de enero de 1994, debera ser
inaugurada en agosto de 1996. Su proyecto prevé la comercializacion de 40 mil toneladas de alimento por
afo, lo que representa cerca de un 5 por ciento del volumen comercializado por la CEASA, en un espacio de
10 mil metros cuadrados (SMAB 1995, Politicas publicas). *

Esta Central, al mismo tiempo que rescata una feria ya existente en el barrio Szo Paulo. pretende ser
la institucionalizacion definitiva de la relacion entre la Secretaria y los pequerios productores rurales, a
través de los programas Camparia de la Cosecha y Directo del Campo.

De acuerdo con el director del Departamento de Incentivo a la Produccion de Alimentos Basicos, esta
Central de Abastecimiento Municipal busca atender dos objetivos principales. El primero es el de ampliar el
acceso directo de los productores al mercado minorista (y también a los consumidores finales)
eliminandose aigunos eslabones de la cadena de comercializacion actual (y disminuyendo. en
consecuencia, el precio final, sin pérdida de ganancia para el productor). £l proyecto, sin embargo, también
incluye la participacién de comerciantes mayoristas, toda vez que algunos productos alimenticios requieren
una cadena de comercializacion mas compleja (por ejemplo, los producidos en regiones distantes)

El segundo objetivo es aumentar la posibilidad de accion del poder publico municipal sobre el
abastecimiento, a través de controles de calidad, higiene, empadronamiento y regulacion de precios de los
productos comercializados. Existe la expectativa de provocar un efecto demostrativo sobre el mercado de
alimentos (aunque la Central Municipal movilice apenas cerca del § por del volumen comercializado por la
CEASA).

Este proyecto recibe criticas por parte de técnicos del sector de abastecimiento del gobierno estatal, y
de miembros de la asociacién de comerciantes ligados a la CEASA. Esas criticas se refieren, principalmente,
a la duplicacion innecesaria de acciones en este sector, toda vez que la CEASA, supuestamente, viene
cumpliendo bien la funcion de abastecimiento del mercado, Se critica también la implementacion de una
iniciativa que tiene pocas oportunidades de éxito, ya que las experiencias semejantes en otros estados —
como S&o Paulo, por ejemplo—, no han dado resultado. En ese estado, la creacion de tres mini-centrales de
abastecimiento, altemativas a la Central de Abastecimiento General del Estado de S0 Paulo ( CEAGESP), fue
inviable, exactamente debido al tamafo de esta Central General, que concentraba mas del 90 por ciento de

2 La fecha inicialmente prevista para la inauguracién de la Central era diciembre de 1995.
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los productos comercializados, ejerciendo naturalmente mayor atraccion sobre compradores y vendedores
de todos los productos.

Los técnicos de la Secretarfia de Abastecimiento Municipal responden estos alegatos con varios
argumentos. El pnmero hace referencia a que la Central de Abastecimiento Municipal tiene una concepcidn
muy diferente a la de la CEASA, toda vez que debera tener control estricto sobre la clasificacidn de los
productos, su embalaje, procedencia y calidad, cosa que la CEASA no tiene.

£l segundo es que los programas Camparia de la Cosecha y Directo del Campo estan pensados en
sincronia con la Central, creando una relacién de los pequefios productores rurales directamente con ella,
sin intermediacion. Liaman la atencién sobre el hecho de que, en el momento inicial de la concepcién de la
Central, se reunieron 200 productores de 50 diferentes municipios, en conjunto con técnicos de la Secretaria
y de |a EMATER, en visita a los equipamientos de la Central y de los demas programas de la produccion de la
SMAB, 0casion en que los productores se comprometieron con la operacién de la Central.

Huertos, frutales y centros de experiencias agroecolégicas

Estos programas tienen como objetivo incentivar la practica de autoabastecimiento. Ademas, incluyen
aspectos educativos y pedagdgicos de la politica desarrollada por la smaB. Destaca, en particular, el
proyecto de los centros de expenencias agroecoldgicas de la sociedad cuvil.

Las huertas escolares y comunitarias, que en 1994 sumaron un total de 33 (18 escoiares y 15
comunitarias), aumentaron en 1995 a 76 (40 escolares y 36 comunitarias). Segun el director del
Departamento, ellas son “un laboratono vivo", ademas de complementar, en el caso de las primeras, la
merienda escolar. Son utilizadas por profesores y alumnos para el estudio de las plantas, insectos y
técnicas de cultivo.

El Programa Pro-Frutal busca estimular la formacion de frutales caseros y comunitarios para la
complementacién alimentana de la poblacion de baja renta, aumentando al mismo tiempo la cobertura
vegetal de la ciudad. Sise compara el desemperio del programa en 1995 con el afo anterior, se ve que en
1994 se realizaron 34 acciones (campanas de distribucién de trasplantes de arboles frutales), en las que se
distribuyeron 5.402 trasplantes. En 1995 estas acciones fueron 86, con distribucidon de 18.197 trasplantes de
nueve especies de piantas.

Para la implementacion del Programa Centro de Vivienda Agroecologica ( CEVAE), que se inicid en
1995 y todavia se encuentra en proceso de implantacion, la sMAB se articuld con la Secretaria de Medio
Ambiente y se asocid con una ONG, la Red de Intercambio de Tecnologias Alternativas. Hoy posee cuatro
centros de implantacion, tres de ellos con dotacion del Presupuesto Participativo, mientras el cuarto es
posible a través de un convenio con el Fondo Life-Naciones Unidas. El area de implantacion de los cuatro
centros tienen un total de 52 mil metro cuadrados.

Son muttiples los intereses de la SMAB en este programa. En lo que se refiere a la cuestion
alimentaria, incentiva la plantacién de huertos y frutales, buscando estimular actividades productivas. Al
mismo tiempo, educa a la poblacion de barrios de la periferia pobre de la ciudad sobre la importancia de la
calidad del alimento. En cuanto a los aspectos relativos al medio ambiente, desarrolla acciones de
reutilizacion y reciclaje de basura, reforestacion de cuestas en areas de riesgo y calles. Como eje central
tiene una metodologia participativa, con insercion de la poblacion local en el diagndstico de sus necesidades
y en la definicion de sus prioridades. Como aun se encuentra en proceso de implantacién, se prevé un total
de 500.000 reales para su término.
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5. CONCLUSIONES
5.1 Observaciones preliminares

El presente articulo procurd descnibir los aspectos politicos e institucionales de fa politica de abastecimiento
de la Secretaria Municipal de Belo Horizonte. Cormo se espera de estudios de casos como este. no hay mas
conclusiones generalizadas que |a discusidn y el analisis de matenas que el estudio permite iluminar.

Lo pnmero que resalta es la existencia de una secretaria especializada en abastecimiento. y el hecho
de que sus diversos programas, considerados aisladamente, no son originales de esta administracién. No
obstante, el examen de ia politica de abastecimiento permite ver que ella completa ei circuio de la cadena
de abastecimiento, y presenta varios elementos destacados: (i) la implementacion simuitanea del conjunto
de programas; (ii) la forma de actuar dependiente, por un lado, de asociaciones con la casi totalidad de las
instituciones y grupos de la sociedad civil implicados, directa o indirectamente, en la cadena de
abastecimiento; y, por otro, de articulaciones con organismos publicos, principatmente de nivel municipal y
estatal; (iii) el énfasis en la transparencia administrativa; (iv) la creacién de un Consejo Municipal de
Abastecimiento y el estimulo a su funcionamiento; (v} la evaluacion positiva del trabajo desarroilado,
constatada por investigaciones de opinion pubfica y en la prensa local.

5.2 Condicionantes de la administracion municipal de abastecimiento

Descentralizacion administrativa (municipalizacion)

L.a Constitucion Brasilefia de 1988 promovié una descentralizacion de poderes en favor de ios municipios.
Dos de los programas de la SMAB se beneficiaron de esta tendencia: la Merenda Escolar y la Distribucion de
Harina Enriquecida. Este uitimo, en virtud de la distribucién federal de leche en poivo, lo que efectivamente
ocurre desde 1994. Actualimente el municipio recibe una transferencia de recursos federales para la
merienda escolar, aunque de forma irregular.

Concepcion de la politica de abastecimiento

La onentacién de la “seguridad alimentaria” es fundamental para entender la accién de la smMas. De acuerdo
a tal nocién, esta Secretaria concibe Ia alimentacién adecuada como un derecho de todos que debe ser
garantizado a través de la intervencidn del Estado, y por lo mismo rechaza la politica necliberal, que prioriza
la produccién y distribucién de bienes a través del mercado. Orienta la accién reguladora {control de precios
y calidad) sobre el mercado de alimentos. Por otro lado, no pretende estatizar la produccién o distribucion
de alimentos.

La concepcién de “segundad alimentaria” fue introducida en el pais por ias “administraciones
populares”, como la actual administracion de Belo Horizonte, pero no es privativa de un partido. porque
inclusive la FAO la difunde. Hoy, administraciones municipales de otros partidos han adoptado en su agenda
programas semejantes a los descritos en este estudio de caso, pero sin la misma consistencia y empeno.
Este potencial de diseminacién de programas de abastecimiento se desarrolld, a nivel estatal, a través del
Foro de Secretarios Municipales de Agricultura, Comercio e Industria o de Abastecimiento, aunque fa
adopcion de la politica de segundad alimentana en grado pnoritano puede depender de la orientacién
partidaria. Por esta razén, la eventual prevalencia de politicas mas liberales de abastecimiento, que reduce
la capacidad de regulacién del mercado por el Estado, puede inviabilizar algunos de los programas hoy
existentes.

5.3 Politica municipal

La creacién de una Secretaria con funciones especificas de administracién del sector de abastecimiento
revel6 la pnondad de este sector en [a agenda gubernamental, lo que tuvo efectos directos sobre la
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capacidad de la nueva Secretaria para implementar sus metas politicas; entre ellas, la de agilizar de manera
eficiente {a administracion de antiguos programas de complementacion y suplementacién alimentana, que
venian siendo administrados, hasta entonces, por las secretarias municipales de Educacién y de Salud. Sin
duda, la descentralizacion de esos programas se vio optimizada por la existencia de un organismo publico
municipal especifico para administrarios. Los ejemplos mas claros son los programas de Merienda Escolar y
de Distribucidon de Harina Enrnquecida. En el primer caso, la Secretaria Municipal de Educacion no tenia
condiciones, ni know-how, para administrarios, 1o que reducia la productividad de los recursos aplicados en
el programa. En el segundo caso, como la Secretaria Municipal de Salud enfocaba su accion principalmente
en los problemas urgentes que requerian acciones inmediatas —como el retorno del colera—, no daba
prioridad al. programa de combate a la desnutricion y, asi, no maximizaba las propiedades nutritivas de fa
leche distribuida por el gobierno federal.

Entre tanto, innegablemente, la centraiidad de la smMAB en la agenda de gobierno —y su prestigio
institucional— fue el factor crucial para el desarrollo de su capacidad para implementar la paolitica de
abastecimiento y seguridad alimentana. La total libertad de la secretaria Maria Regina Nabuco para reclutar
a quienes ocuparian los cargos de confianza, resulté en un equipo de jefatura con aita calificacion técnica y
fuerte orientacidn profesional en la conduccidn de la politica. Es de destacar que el acceso a los cargos
técnicos se realizé por la participacion en concurso publico, lo que posibilitd la seleccion de profesionales
competentes como apoyo a la administracién. Asi se formé en la SMAB un equipo cuya mentalidad
administrativa no estuvo contaminada por los vicios tradicionaies de las burocracias publicas locales, tales
como el clientelismo, patemalismo y particularismo. Dando coherencia y sentido al trabajo de este equipo.
destacan las cualidades personales de la secretaria, tales como su capacidad de administracion y liderazgo.
De hecho, uno de los aspectos que llamé la atencion de los investigadores fue fa cohesion intema. 1a
cooperacion y la seriedad de cada funcionario en la realizacion del trabajo cotidiano y en fas discusiones
sobre los caminos que debian adoptar.

5.4 Participacion popular y relacion con la sociedad civil

Una de las dimensiones sobresalientes del concepto de govemance se refiere a la participacion de
segmentos sociales en la concepcion, formulacion e implementacion de politicas publicas. Esta participacién
puede asumir diferentes formas y grados. Conforme a la hipotesis formulada en el proyecto de esta
investigacion, se esperaba que niveles altos de participacién contribuyesen a |a transparencia. eficaciay
continuidad de las politicas.

En el caso analizado, quedd claro que ni la creacion de 1a SMAB, ni la de ninguno de sus programas,
tuvo origen en demandas populares, a pesar de que grandes segmentos de la poblacion sufren una
carencia alimentaria. La creacién de la smaB correspondio a una iniciativa det alcaide, en conformidad con
su plataforma politica, y la concepcion de los programas de accion ha sido resultado de propuestas del
equipo dirigente de la Secretaria. Tampoco el COMASA aparece como un iniciador de politicas o de
programas especificos, aunque ha desempefado un papei relevante como canal frecuente de transmision
de informaciones y de discusiones sustantivas sobre los programas de la Secretaria. Con esto, la
legitimidad y la transparencia de las acciones de la secretaria tienden a aumentar.

Una posible explicacion para esta ausencia de demandas populares en el sector es que es una
cuestién que no esta articulada a la esfera publica; por tanto, no es percibida como un derecho de la
ciudadania por parte de la poblacion carente. La persistencia de la SMAB en afirmar el principio de seguridad
alimentaria en todos los programas desarrollados, si no resulté en la constitucién de una conciencia
colectiva del derecho alimentario como derecho de Ia ciudadania, por lo menos mostré que el acceso a una
alimentacion de calidad y suficiente debe ser tratado como problema en la esfera publica, y no restringirse a
la esfera privada, de la familia. En ese sentido, la concepcidn de seguridad alimentaria podra ser un
estimulo, a mediano y iargo plazo, para la movilizacion popular en tomo a la cuestion del abastecimiento.

Algunos de los programas de la sMAB ofrecen evidencias favorables a la observacion antenor. Un
ejemplo importante del interés de grupos de la sociedad civil en cuestiones relacionadas con el
abastecimiento es la instalacién de la Camara Sectorial de la Came por el COMASA, sefial de un
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procedimiento nuevo en la formulacion de politicas. Comparandolo a su equivalente a nivel federal, la
Cémara del Sector Automotriz, la Cdmara Sectorial de la Came es mas amplia, porque supera el modelo
neocorporativo al incluir representantes de consumidores y de entidades de la sociedad civil. El proceso de
instalacién de esta Camara fue iniciado por un representante de la sociedad civil —y miembro del
Consejo—, y se mostro eficiente como oportunidad de creacion de un espacio para la discusion y
formulacién de politicas a través del intercambio entre organismos publicos, intereses privados, organismos
técnicos y representantes de la sociedad civil. En el caso de la Cdmara de la Carne no es posible, todavia,
evaluar las decisiones tomadas, pero se puede suponer que deberan ser implementadas eficazmente, dado
el respaldo que le asegura el procedimiento que en ella se aplica.

Los ejemplos de participacion son mas frecuentes cuando se pone el énfasis en el proceso de
implementacién de los programas. Son crecientes las demandas de asociaciones de barrios y de politicos
para Ila expansidn de algunos programas, como la Canasta Popular y Abastecer. En el caso de la Canasta
Popular, se observa una creciente participacion voluntaria de organizaciones comunitarias en su
implementacién; en el caso de Abastecer, las nuevas instalaciones movilizan entidades asociativas,
asesores de administraciones regionales que evaluan y discuten las implicaciones del equipamiento en la
calidad de vida del lugar (por ejemplo, su impacto sobre el transito y la limpieza de las vias publicas).
Ademads, es importante subrayar el creciente asociativismo entre municipios vecinos, que dan soporte a los
programas Campana de la Cosecha y Directo del Campo. En estos programas, como en el Abastecer y el
Convoy, {a SMAB organiza reuniones periddicas con "permitidos” y productores para discutir y evaluar el
funcionamiento de ios programas.

Finalmente, se debe llamar la atencion sobre la participacion de instituciones publicas y privadas, y de
grupos de la sociedad civil, en la implementacion de los diversos programas: la Empresa de Asistencia
Técnica y Extension Rural (EMATER); el Centro de Desarroilo Econémico de Planeamiento Regional
(CEDEPLAR) Y la Universidad Rural, ambos de la Universidad Federal de Minas Gerais; administraciones
regionales y gobiernos municipales; la Asociacion Municipal de Asistencia Social, asociaciones diversas,
como las de bamo y de dueda de casa.

5.5 Asociacidn y articulacion con otras entidades

Asociaciones y articuiaciones son formas de administracion de politicas que implican a diversos actores,
publicos y privados, ademas de aquel directamente responsable por la conduccién de a politica en cuestion.
Esto implica que la tradicional forma de administracion, via burocracias propias, pierde espacio como
instrumento de accién publica. Por otra parte, el administrador publico necesita estar constantemente
comprometido en conjugar los intereses de diversos actores para alcanzar sus propios objetivos.

En el caso en estudio, todos los programas de la SMAB, en mayor o menor grado y de variadas
maneras, envuelven la colaboracion de terceros. L.a SMAB demuestra ser capaz de actuar con un pequerio
cuerpo de personal propio de gran flexibilidad, a través de asociaciones con actores privados, articutaciones
con organismos publicos de diferentes niveles y contratacion de servicios directos. El caso mas
sobresaliente de articulacién con organismos publicos es, ciertamente, el convenio con la EMATER para
asesoramiento en los programas que involucran una relacién con los productores de otros municipios del
estado de Minas Gerais.

Los casos mas simples de relacién entre la administracion publica y el sector privado comprenden ia
contratacion de empresas privadas con el objetivo de fortalecer la mano de obra para la ejecucion de tareas
poco especializadas, como en los casos del Restaurante Popular y de la Canasta Popular. En ellos, el

agente privado no se caracteriza como socio, porque su accién es esencialmente instrumentalizada por el
poder publico.

Las asociaciones involucran una relacion en que los agentes privados participan de ia implementacion
de las acciones de manera mas activa o auténoma. llustra esta relacion el caso de los "permitidos” de los
programas Abastecer, Convoy del Trabajador, Directo del Campo y Camparia de la Cosecha, en los cuales
el sector pubiico ofrece localizacién en el espacio publico, asesoria y acompariamiento en el proceso de
comercializacion, y mantiene un sistema de fiscalizacion y control. Por su parte, los “permitidos* administran
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;us negocios, realizan reuniones periodicas con la SMAB y tiene facil acceso a los dirigentes de la Secretaria
suando es necesario. Ademas, la propia Secretaria estimula la organizacion de los productores en
3sociaciones. Los objetivos de los "permitidos" -—obtener ganancias—, y los de la sSmMAB —proporcionar
3bastecimiento de productos de calidad a precios mas bajos que los de las redes privadas —, se aicanzan
an una interaccion constante. Hay casos esporadicos en que el socio privado no actua por razones de lucro,
omo en los ejemplos del transporte, distribucion del poroto y donacién de omnibuses para la Canasta
Sopular.

No obstante, las asociaciones con los “permitidos" envuelven conflictos potenciales y actuales, no
sélo en funcion de la diferencia entre los objetivos de los socios, sino también en la destinacion del espacio
urbano por el poder publico. Un ejemplo en el caso de la politica de abastecimiento es el uso de areas
publicas con equipamientos de comercializacién cuando estan destinadas a la circulacion de personas, lo
que podrfa facilitar otro tipo de comercio.

Otro punto que debe ser tratado en la asociacion publico-privado es.el que se refiere a las
expectativas de los agentes. De parte del sector privado, existe la concepcion de la accion estatal como algo
paralizador y limitante; del lado de los agentes publicos, es comun anticiparse al comportamiento lucrativo
de las iniciativas privadas. Por tanto, parece que la posibilidad de asociaciones duraderas y exitosas
depende no sélo de la aceptacion de los objetivos de cada uno como legitimos, sino también de la
capacidad de negociacién entre elios.

En cuanto a las articulaciones con los organismos publicos, la experiencia de la SMAB revela ventajas
en lo que se refiere a la mejor utilizacion de los equipamientos ya instalados y del personal. que pasa a
desempefar nuevas actividades, complementarias a las que ya ejercia. Por tanto. hay ganancias de
eficiencia para la administracion publica. Revela también, sin que sea una novedad, la posibilidad de
cooperacién entre los organismos que pertenecen a administraciones de partidos distintos.

Sin embargo, al interior de una misma administracion, las articulaciones pueden enfrentar obstaculos
por razones diversas, como las luchas de poder o visiones diferentes sobre formas y prioridades de accion.
Pero es importante llamar la atencién aqui sobre fa capacidad de negociar estas diferencias y encontrar
puntos de acuerdo en beneficio de las politicas sectoriales, aspecto que constituye una de ias dimensiones
importantes del governance. En ese sentido, es importante resaltar la capacidad que fa SMAB demostro para
solucionar tensiones y conflictos con las secretarias municipales de Salud y de Educacién. utilizando
inclusive estrategias diferentes para conflictos también distintos.

En el primer caso, mas delicado por tratarse de la aceptacion de una politica propiamente dicha por
los principales agentes de Salud, se hizo un seminario intemo entre la SMABy estos agentes —cerca de 100
personas— para la discusion sobre el uso de la harina enriquecida y sobre el control técnico de calidad. La
aceptacién del uso de la harina, a partir de ahi, fue progresiva: inicialmente 23 puestos de salud aceptaron;
en 1995 eran 111.

En el caso de Educacion, no solo se trataba de la aceptacion de una palitica en cuanto tal, sino de
convencer a funcionarios ptblicos valorados en una determinada Secretaria, para que desempenaran la
misma funcién pero subordinados a otra Secretaria, la de Abastecimiento. Se trataba, concretamente, de un
funcionario de Educacion que ejercia la funcion de coordinacién general de la administracion del Programa
de Merienda Escolar en todas las escuelas municipales, y de cerca de 36 supervisoras, cada una
encargada de 4 a 5 escuelas. Es de notar que todas estas personas eran profesores de la red municipal
movilizados a funciones administrativas. Se sentian inseguros, en cuanto a posibles pérdidas de beneficios
que poseian en la Secretaria de Educacion, y también valorizaban el estatus de profesores, resistiéndose a
abandonarlo y transferirse a una Secretaria recién creada, sin la tradicién e imagen publica de la de
Educacién. La solucién de este impasse pasé por la convocacion, hecha por la Secretaria de Educacion, a
una reunion con todas estas personas donde, en conjunto con la colaboracion iniciai de todos para que la
transferencia se hiciese sin pérdidas para el Programa de Merienda Escolar, se dio a todos la libertar de
optar entre integrarse al cuadro funcional de la nueva Secretaria 0 permanece en la de Educacion, sino se
sentfan bien en la SMAB. El resultado de este proceso, pasado el periodo inicial, fue que el jefe general del
Programa de Merienda Escolar pidié ser exonerado de esta funcion y permanecio en la Secretaria de
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Educacion. De las 36 supervisoras, un porcentaje decidio quedarse y otro prefirio volver a las salas de
clases en la educacion.

Es de notar que, en el caso de la administracion de la SMAB, hubo una racionalizacion def equipo
encargado de la merienda. De 36 supervisoras en las escuelas (una cada cinco escuelas), se paso a 28. De
una coordinacioén general se pasd a un equipo de tres.

En la articulacion de la SMAB con dos organismos publicos —Educacion y Salud—, se constata la
presencia ciara de una dimensién democratica en Ia gestion publica, que se manifiesta en fa toma de
decisiones negociadas y transparentes entre los actores involucrados, en la participacion en el proceso de
toma de decisiones, en la buisqueda de un desarrollo espontaneo y no impositivo de las personas. Esta
dimensién, que aqui aparece en el tratamiento entre los organismos publicos de la propia administracion
municipal, también est4 presente en el tratamiento de la SMAB con otros agentes de la sociedad civil.

5.6 Transparencia y eficiencia

La transparencia en la conduccion de los negocios publicos es parte integrante del concepto de governance,
por ser una dimension que permite ia fluidez de informaciones entre los agentes estatales y de estos hacia
la sociedad. Existe el supuesto de que la transparencia no solo posibilita la comunicacion. sino que también
garantiza que las autoridades utilizaran criterios universalistas en sus decisiones.

Estos son los procedimientos que indican la transparencia de la SMAB:

o La estricta obediencia al sistema de licitaciones publicas para la seleccion de ios "permitidos”.
. El facil acceso de estos a los funcionarios de la Secretaria.

. Las reuniones periodicas con socios.

) La creacion del COMASA.

Todos estos indicadores son innovaciones de fa actual administracion municipal en lo que se refiere a
la politica de abastecimiento.

La relacion entre transparencia y eficiencia en la utilizacion de los medios disponibles, también puede
establecerse, en el caso de la SMAB, a través de algunos ejemplos. Entre elios, |a universalizacion de las
licitaciones para la seleccion de "permitidos”, de acuerdo a criterios particulares, especialmente politicos; el
acceso al personal dirigente de la Secretaria y fas reuniones periddicas con socios (ademas de la propia
idea de asociacion), que procura integrar a los agentes privados de manera que contrasta con practicas
autoritarias o populistas anteriores.

Sin embargo, las ganancias en eficiencia no pueden ser atribuidas, necesariamente, a procedimientos
transparentes. Medidas técnicamente competentes pueden significar mayor eficiencia; por ejemplo, la SMA8
introdujo un sistema de licitacion para compras que establece que el maximo precio que se debe pagar por
los productos es el promedio de los precios de la CEASA A partir de este punto, los proveedores compiten al
aplicar descuentos sobre este precio. Ademas, la SMAB regionalizd sus compras, de tal manera que los
proveedores minoristas puedan participar de las licitaciones. Con esto, 1a SMAB establecid un precio maximo
con base en los precios del mercado, e incentivd la competicion entre los proveedores, obteniendo mayor
eficiencia en el uso del dinero publico.

Las ganancias en eficiencia también pueden estar ligadas a factores motivacionales del equipo de
trabajo. Como ya se dijo, hay un compromiso facilmente observable del equipo con el trabajo ejecutado. Dos
factores explican este fendmeno poco frecuente en la administracion publica: la vincuiacion entre la pofitica
de abastecimiento y ei proyecto politico-ideolégico de {a administraciéon municipal, y la formacion de un
equipo de trabajo nuevo (reclutado, en su mayoria, de cuadros ya existentes en la Municipalidad).

El caso de la sMAB ilustra una relacion matizada entre transparencia y eficiencia. Existen mecanismos
de administracién que, por ser transparentes, aumentan fa eficiencia del trabajo; pero esta depende de la
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concurrencia de otros factores, en este caso, de la competencia técnica y de la capacidad de trabajo en
equipo. .

5.7 Eficacia y criticas

La evaluacién rigurosa de la eficacia implica la definicion de los objetivos que debe alcanzar el agente. En el
caso de |a SMAB, son necesanas tres consideraciones preliminares. En primer lugar, los programas no
tienen metas cuantificadas previamente. Segundo, algunos programas son muy nuevos para permitir una
apreciacion rigurosa. Tercero, el cuadro global de subalimentacion existente sélo podria revertirse con
politicas de largo alcance, que dependen en buena medida de otras esferas gubemamentales y del
desempefio global de la economia.

Hechas estas reflexiones, se debe considerar que los programas de la SMAB presentan resuitados
positivos. Sus logros mas amplios estan en las esferas de regulacién de precios —Belo Horizonte fue la
ciudad que presenté menor aumento de precios entre las diez mayores capitales brasilefias en 1995— y de
suplementacion alimentaria de niflos y adolescentes, en la cual los programas atienden practica

‘ mente el
universo de |a poblacién-objetivo.

No obstante, cabe resaltar que las iniciativas de la SMAB en el area de intervencion y regulacion del
mercado enfrentan criticas de sectores de la iniCiativa privada, en términos de principios (que afirman que el
Estado no deberia interfenr sobre el mercado). En términos técnicos, la critica se refirié a Ia construccion de
la Central de Abastecimiento Municipal. Pero ninguna de estas criticas fue suficientemente fuerte para
alterar el curso de los programas que, de acuerdo con las entrevistas realizadas, reciben apoyo
generalizado.

5.8 Perspectiva de continuidad

La cuestion de la continuidad de una politica publica de cuio social es de las mas com
respuestas prontas y seguras. Esta complejidad se magnifica cuando se trata de una
redistributivo, tal como la politica de abastecimiento y seguridad alimentaria, formulag
la smas.

plejas y no permite
politica social de tipo
a e implementada por

La hipdtesis que relaciona positivamente governance y continuidad se fundamenta
que la continuidad de una politica publica de curio social esta vinculada a una amplia parti
sociedad civil en los procesos decisorios, de gestién y de implementacion. Y se sustenta
esta participacion configuraria una situacion en que los grupos organizados se constituye
relevantes, junto a los que detentan el poder, para priorizar, elaborar e implementar
oportunidades de su uso arbitrario por los agentes del poder publico.

en el supuesto de
cipacion de la

en laidea de que
N como actores
politicas, reduciendo las

El estudio de caso, objeto de analisis del presente texto, es un rico ejemplo para la discusién de este
supuesto deducido del concepto de govemnance. Este estudio mostro que en la implementacion de Ia politica
de abastecimiento y seguridad alimentaria se incorporaron progresivamente organizaciones del sector
privado y asociaciones comunitarias, instituciones de la sociedad civil y organismos gubernamentales de los
tres niveles de poder, los cuales se articularon en unared de soporte a ios programas. Las instituciones
sociales y organismos de los gobiemos municipal y estatal fueron convocados a participar directamente,
dando asesoria, articulandose, prestando sus recursos de infraestructura y posibilitando la realizacion de las
metas de la politica. Ademas, |a sociedad civil, a través de sus instituciones, de los grupos organizados de
interés privado y de interés colectivo, fue convocada para integrar el cOMASA, la mas importante iniciativa de

la sMAB, con el propdsito de institucionalizar un mecanismo democratico de control y de acompanamiento de
la politica.

¢, Qué decir de la hipétesis de continuidad?

Ce acuerdo con la nocion de governance, son altas Ias posibilidades de continui
abastecimiento analizada. Sin embargo, tales posibilidades no se deben a la participa
decisorio, como supone la nocién de governance, sino al amplio involucramiento de |

dad de la politica de
cién en el proceso
a sociedad civil y de los
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organismos publicos en el proceso de implementacidn, que fue decisivo para marcar los destinos de (a
politica. Sin duda, es ahi que la mera competencia y eficiencia del gobierno no son suficientes para
garantizar el éxito en el desempefio de sus funciones: {a transparencia, o control democratico sobre el
gobiemo, y la articulacion intra- e inter-gubemamental, son elementos indispensabies para reducir la
vulnerabilidad de las politicas sociales al uso clientelista, cuya ldgica descansa en las relaciones personales
¥ no en la relacion entre instituciones. Este punto se constituyé como una de las mas importantes
contribuciones de esta experiencia para la discusion de fa nocion de governance.

En efecto, lo que resaltd durante esta investigacion fue, por una parte, la competencia dei equipo de la
SMAB en |a formulacion de la politica; por otra, la importancia del proceso de implementacion, cuyas
estrategias de articulaciones y asociaciones sustentaron su éxito creciente durante todo el periodo,
contrariamente a lo que ocurrié con el Programa ABC en los afios 80.* Este estudio mostrd que en la politica
de abastecimiento y segundad alimentana el aspecto de governance fue relevante en el proceso de
implementacion. De ia misma manera, el caso del Programa Nacional de Leche para Nifos Carentes es
ejemplar en lo que se refiere a la ausencia de las dimensiones de governance en su implementacion. En
este caso faltd control democratico en la supervision del gobierno, y amplio involucramiento de las
instituciones civiles.

De hecho, durante la implementacién de la politica de abastecimiento y seguridad alimentana, la
Secretaria volvié indispensables los recursos disponibles en el mercado, en el sector publicoy en la
sociedad civil, valorizando sus atnbutos mediante la utilizacion de elementos transparentes (licitacién); la
tercerizacion de los servicios del Restaurante Popular; el incentivo a la concurrencia a través de los
programas Abastecer y Convoy, los cuales tuvieron como soporte agentes privados, también licitados; el
estimulo al sector de la pequena produccion doméstica, asociada a la EMATER Y a otros gobiernos
municipaies; y a apertura del mercado a los pequefios agncultores, aproximandolos a los consumidores.
Ademas, maximizé los recursos financieros y humanos de que disponia, principaimente en lo que se refiere
a los programas de Menenda Escolar y de Harina Enriquecida, a través de la concurrencia de precios en el
mercado y de la articulacion con otros organismos gubemamentales; amplio la legitimidad de la pailitica,
porque generd una cadena de resuitados positivos, cuya cobertura incluyé tanto a los segmentos pobres y
grupos de nesgo de desnutncion, como a los consumidores en general; aumento la credibilidad del poder
pubiico, representado en este caso por la SMAB, cuyo ejemplo mas evidente fue el de los pequerios
agricultores; y convocd a la sociedad civil para participar en el Consejo Municipal de Abastecimiento, de
donde surgieron importantes iniciativas, como la de la Camara de la Came.

Considerando las anotaciones anteriores saobre la nocidon de governance, en este aspecto la hipotesis
de la continuidad de la poliitica analizada se sustenta en la medida en que quedan reducidas ias

oportunidades de deterioro politico por el uso arbitrario que de ella puedan hacer los diferentes incumbentes
del poder publico.

En una democracia, ios partidos y coaliciones partidarias se suceden en el gobierno. En una situacién
de déficit de bienes, servicios y equipamientos, son multiples las demandas, marcadamente en el universo
de los segmentos mas carentes de la poblacion. Este ambiente comporta una intensa competicion —con
opciones respaidadas por distintos poiiticos, grupos partidanos, coaliciones de partidos —, ademas de la
distribucién desigual de poder entre los innumerables grupos de la sociedad civil (Singer 1995). Asi, pese al
apoyo de diversas instituciones sociales y organismos publicos a ia politica de abastecimiento de ia SMAB;
pese a la creacion privilegiada de una instancia gubemamentai para administrar y administraria; pese al
buen desempeio en la conduccién de esta politica, todavia se mantiene una enorme dosis de incertidumbre
en cuanto a las perspectivas de su permanencia.

B Este punto fue tomado por el profesor Antonio Luiz Paix30 en la discusion de la exposicion preliminar presentada en el seminario
local.

M Es bueno recordar aqui que el ABC fue el resultado de una discusion democratica que involucré a la Camara de Concejales y
técnicos del IPEAD.
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Con un razonable margen de seguridad, se puede anticipar que es aita la probabilidad de que los
diferentes partidos o coaliciones partidarias que disputaron las elecciones municipales en octubre de 1996,
Jue asumiran el gobiero municipal en marzo de 1997, tendran concepciones diferentes sobre las
priordades de gobiemo. En el caso de que el abastecimiento permanezca como sector prioritario en ia
agenda gubernamental, todavia asi seran diferentes las concepciones sobre las maneras de intervencion en
el sector, inclusive en lo que se refiere a las preferencias en cuanto a los usos del espacio fisico urbano y a
los grupos de interés con los cuales prioritanamente se articularon. En una palabra, tendran concepciones
diferenciadas sobre ia propia ciudad, sobre las prioridades sociales y sobre las formas de intervencion.

Las cuestiones relativas a la preservacion del centro urbano, por motivaciones estéticas, de higiene o
por presiones de comerciantes locales interesados en apartar fa concurrencia de los bajos precios de los
"permitidos”, estan siempre presentes en las disputas electorales y, en mayor o menor grado, encontraran
resonancia en otros partidos poiiticos. Del mismo modo, los intereses de comerciantes e intermediarios,
insatisfechos con la competencia ejercida por los equipos de la SMAB, también encontraran resonancia en
ofras fuerzas partidarias, como se vio en el caso de la Central de Abastecimiento Municipal.

La polltica de abastecimiento, la concepcidn de “seguridad alimentaria” que hoy orienta la politica de
la SMAB, por ejemplo, involucra ciertos pardmetros valorativos que privilegian la alimentacion como derecho
del ciudadano, llamando la atencion sobre la exclusion de ias capas mas pobres y carentes de los circuitos
reguiares de abastecimiento. Por esto, la actual administracidn no restringe {a utilizacién de las areas
publicas centrales en la ciudad, porque asi queda abierto a la masa de individuos que transita diariamente
por el centro urbano, un acceso mas amplio a alimentos a bajos precios. Esta accién puede desprestigiar,
segun la optica de muchos, los requisitos estéticos de una gran ciudad. Tal fue uno de los argumentos de la
administracién pasada (1989-92) para cancelar el Programa ABC, y dar prioridad a la recuperacion y al
cambio de los usos de los espacios centrales de la ciudad. Para la actual administracion, la utilizacion del
centro urbano por los "permitidos” tiene una funcion estratégica, porque asi obtienen mayores ingresos, y es
la contrapartida de Ia obligacion de movilizarse a las periferias los fines de semana, donde obtienen
ganancias menores.

En la alternancia de la coalicién de fuerzas en cada periodo de gobiermno, la hipotesis de continuidad
se fortalece, desde que la nocién de governance detenta como elemento determinante la institucionalizacion
de relaciones democraticas entre gobiermnao y sociedad civil. Sin duda, para sobrevivir en medio de ia intensa
competencia por recursos, es un factor decisivo el grado de desarrollo del ambiente institucional de la
politica social, en especial la de tipo redistributiva.
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