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RESUMO

Uma reflexdo acompanhada de um esfor¢co de problematizacdo sobre
a trajetéria de desenvolvimento histérico da pobreza e as formas de
seu enfrentamento, a partir das politicas sociais, no Brasil. Percebe-
se a pobreza como fenémeno multidimensional, sendo admitido que
nunca foi adotada uma estratégia global de enfrentamento da
pobreza no pais e que a Politica Social foi sempre considerada uma
guestdo marginal, isolada das questdes macroecondmicas € numa
perspectiva assistencialista. Consideram-se 0s Programas de
Transferéncia de Renda como a expressao constitutiva mais atual e
mais ampla do conteudo do Sistema Brasileiro de Protecdo Social no
inicio do século XXI, sendo considerados na sua relacdo com o
enfrentamento da pobreza rio Brasil, com destaque as suas
possibilidade e limites. Considera-se, portanto, nesse debate, a
articulacdo da Politica Social com a Politica Econdémica como
pressuposto fundamental para o desenvolvimento social.
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1 INTRODUCAO

O tema pobreza tem sido objeto considerado por uma vasta
literatura, na busca de definir e explicar sua emergéncia nas sociedades pré-
industriais, sua persisténcia no mundo capitalista, inclusive nos paises
desenvolvidos, apesar do crescimento econbmico e da ampliacdo dos gastos
sociais que marcaram as sociedades do “pleno emprego e do Welfare State” do
pés-guerra (SILVA, 2002, p. 70). A preocupacdo com esse tema intensifica-se
ainda mais no contexto da sociedade globalizada tendo em vista sua expansao
e ampliacdo a partir dos anos 1980.

As diferentes explicacoes sobre o fenbmeno da pobreza trazem
sempre implicito o pressuposto da caréncia, da escassez de meios de
subsisténcia, da falta, ou da desvantagem em relacdo a um padrao ou nivel de
vida dominante. Nesse sentido, a no¢cdo de pobreza é apontada, na literatura,
como sinbnimo de variadas palavras ou expressfes: pauperizagao,

'o presente texto foi elaborado com o apoio da CAPES, entidade do Governo Brasileiro
voltada para formacgéo dos recursos humanos

? E doutora em Servigo Social, professora no Departamento de Servico Social e coordenadora
do Programa de Pé6s-Graduacao em Politicas Publicas da Universidade Federal do Maranh&o,



precarizacdo, empobrecimento, desigualdade, exclusdo, vulnerabilidade,
marginalidade, pobreza unidimensional, pobreza multidimensional, miséria,
indigéncia, diferencas sociais, discriminacdo, segregacao, desqualificacao,
privacdo, deficiéncia, inadaptacdo, pauperismo, precarizacdo, apartheied
social, estigmatizacao, baixa renda, classe baixa, underclass etc. etc. Cada um
desses termos ou expressfes indica um estado particular do processo da
pobreza com suas dimensdes e caracteristicas (SILVA, 2002, p. 70).

Nessas reflexdes, a pobreza é concebida enquanto um fenébmeno
multidimensional. Ndo é mera insuficiéncia de renda. E também desigualdade
na distribuicdo de recursos; ndo acesso a sServicos sociais basicos, a
informacéo, a trabalho dignamente remunerado; ndo participacdo politica e
social....

O pressuposto € de que, apesar de uma gama ampla e variada, mas
descontinua, de programas sociais que se direcionam para segmentos
empobrecidos, no Brasil®> nunca foi adotada uma estratégia de carater global
para enfrentamento da pobreza. Vale dizer que o padrdo de desenvolvimento
sempre tratou a politica social como questdo marginal, isolada das questbes
macroecondmicas, numa perspectiva assistencialista.

Até a década de 1980, a cidadania no Brasil era privilégio dos
trabalhadores inseridos no mercado de trabalho formal, o que era denominado
de Cidadania Regulada (SANTOS, 1987).

Se se pode referenciar algum esforco em direcdo aos pobres,
admite-se que a intencdo de universalizacdo das atencdes primarias de saude
e do ensino basico,* na pratica, nunca se efetivaram satisfatoriamente,
podendo ser acrescidos os esfor¢cos limitados na area de alimentacdo e de
nutricdo, assim mesmo assumidos, em grande parte, pelas empresas privadas
e publicas, portanto direcionados para os trabalhadores do mercado formal.

Quase todos os programas sociais, adotados na década de 1980 e
direcionados aos pobres, foram paralisados. Dos programas de alimentacéo e
nutricdo so restou a merenda escolar que, felizmente, se firmou enquanto um
programa fundamental direcionado para as criancas de familias pobres.

Talvez a medida mais efetiva em diregcdo a pobreza, registrada a
partir da Constituicdo de 1988, tenha sido a ampliacdo do beneficio minimo da
previdéncia social para um salario minimo e a extenséo da aposentadoria para
os trabalhadores rurais, independente de contribuicdo passada, beneficiando

® Um mapeamento dos programas sociais dirigidos & populacdo pobre no Brasil, exceto nas
areas de educacao, saude e saneamento, encontra-se em DRAIBE et al. (1995, p. 156-161).

* Na América Latina, poucos sao os paises que tém formulado uma estratégia global de
combate a pobreza. Pela literatura consultada, um esfor¢co nessa direcdo € identificado no
Chile (RACZYNSKI, 1995; VERGALA, 1992).



atualmente mais de 7 milhdes de trabalhadores dos quais apenas 10%
contribuiram para a previdéncia social.

Tem-se, até o governo de Itamar Franco (1993-1994), uma
assisténcia social federal centralizada, principalmente no entdo Ministério de
Bem-Estar Social, através de duas grandes agéncias: Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA) e Centro Brasileiro para Infancia e Adolescéncia (CBIA),
embora j& se verifigue amplo debate em torno da tendéncia de
descentralizagdo e municipalizagédo de programas.

Uma perspectiva promissora € apontada na Constituicdo Federal
(BRASIL. Constituicdo, 1988) a qual concebeu a assisténcia como uma politica
social, portanto um direito social, um direito do cidaddo e um dever do Estado,
integrada a Seguridade Social, juntamente com a salude e a previdéncia social,
priorizando grupos como familia, maternidade, infancia, adolescéncia e velhice.
Todavia, a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) (BRASIL. Lei n°
8.742/93) s6 foi sancionada em 1993, indicando um conjunto integrado de
acOes, de iniciativa publica e da sociedade, direcionadas ao atendimento das
necessidades basicas, como medidas a serem assumidas no ambito da
Assisténcia Social, mas que vém sendo restritamente operacionalizadas.

O maior esforco de politica publica direcionada para os segmentos
pobres da sociedade brasileira nos anos 1990 foi, inicialmente, o Plano de
Combate a Pobreza e a Miséria (PCFM) instituido no governo de Itamar
Franco, no segundo semestre de 1993.

O PCFM surgiu a partir de forte movimento de um grupo de sujeitos
sociais, sob a lideranca de Herbert de Souza, o Betinho, sendo concebido a
partir de duas vertentes: uma governamental e outra ndo governamental, numa
perspectiva de parceria. Trata-se de um esforco de mobilizacdo nacional em
tomo da fome, enquanto problema urgente e crescente, com desdobramentos
para o combate a miséria. A populacédo-alvo eram os 32 milhdes de indigentes
diagnosticados pelo Mapa da Fome.”

A inovacdo desse Programa se expressa pela mobilizacdo de
recursos institucionais, humanos e organizacionais existentes em prol do
universo de indigentes da populacdo brasileira, sob orientacdo dos principios
da parceria, da descentralizacdo e da solidariedade, orientados pela estratégia
de mobilizagdo do governo e dos movimentos sociais, um movimento ainda
atuante na sociedade brasileira.

® Estudo desenvolvido pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) que dimensiona
especialmente a populacdo de renda familiar per capta para adquirir uma cesta alimentar
adequada.



O PCFM foi substituido, no governo de Fernando Henrique Cardoso,
pelo Programa Comunidade Solidéria que passou a se constituir na principal
estratégia de enfrentamento a pobreza no pais.

Segundo o discurso oficial, o Comunidade Solidaria seria uma
nova maneira de enfrentar a questdo social, propondo-se a integrar e
descentralizar as acdes do Governo, abrindo-se a participagdo e parceria com
a sociedade. A justificativa era a busca de politicas sociais publicas mais
eficientes e que incorporassem a participacdo da sociedade civil na formulacao
das questdes sociais. Trata-se de um “novo modelo de atuagao social baseado
no principio da parceria’, fundamentado na ideologia da solidariedade,
buscando somar esforcos do governo e da sociedade, com vista a gerar
recursos para combater a pobreza e a exclusao social (BRASIL. Presidéncia da
Republica, 2001).

Como tal, o Comunidade Solidaria se propunha a atuar em duas
frentes. A primeira, mais abrangente, voltava-se para o gerenciamento dos
programas sociais que, por apresentarem grande impacto sobre o combate a
pobreza, recebiam um selo de prioridade. A segunda frente de trabalho
consistia na identificacdo dos municipios de maior concentracdo de pobreza,
coordenacdo e acompanhamento dos programas selecionados nas regides
tradicionalmente excluidas do atendimento das politicas governamentais, cuja
pretensdo era o envolvimento dos trés niveis de governo — federal, estadual e
municipal, e a sociedade civil.

Seguindo a politica da descontinuidade e da fragmentacdo, o
governo de Fernando Henriqgue Cardoso (1995-1998) instituiu, em julho de
1999, por recomendacdo do Conselho do Comunidade Solidaria, o Programa
Comunidade Ativa, como uma estratégia de inducdo do desenvolvimento local,
integrado e sustentavel de localidades pobres em todo o pais.

O pressuposto é de que as experiéncias nacionais e internacionais
tém mostrado que os problemas sociais ndo sdo resolvidos com
politicas  assistencialistas e compensatérias, consideradas
insuficientes para ‘reverter a perspectiva de melhoria social e de
qualidade de vida das populagbes’, que tém servido apenas para
diminuir o ‘sofrimento dos necessitados’, mas tém mantido e até
reforcado, em alguns casos, bolsGes de pobreza. A pretenséo
declarada do governo é superar os modelos de desenvolvimento
centrados no crescimento econémico sem distribuicdo e em politicas
compensatorias, mediante melhor distribuicio de recursos,
desenvolvimento de parcerias e geracdo de renda, o que significa, no
discurso oficial, protecdo com promocao social por meio de parcerias
entre estado, mercado e sociedade civil para o desenvolvimento
econdmico articulado ao desenvolvimento social. (SILVA, 2001, p15).

Assim posto, o Comunidade Ativa se propunha a superar o
assistencialismo, mediante o desenvolvimento de uma agenda local, composta



de programas indicados pela comunidade e desenvolvidos em parceria entre
os governos federal, estadual, municipal e a comunidade.

Paralelamente a criacdo do Comunidade Ativa, o Congresso
Nacional instituiu a “Comissdo Mista de Combate a Pobreza” “...] com a
finalidade de estudar as causas estruturais e conjunturais das desigualdades
sociais e apresentar solucOes legislativas para erradicar a pobreza e
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais.” (BRASIL,
Congresso..., 1999, p. 9). A partir dessa Comissao, foi criado o Fundo de
Combate a Pobreza, aprovado em junho de 2001, que passou a financiar
acOes especificas de transferéncia de renda associadas a educacédo, bem
como acdes de saneamento, geradoras de emprego, por serem estas areas
consideradas de elevado impacto na reducao da pobreza (SILVA, 2001).

Na sequencia de criacdo de programas direcionados ao
enfrentamento da pobreza, em julho de 2000, foi instituido o Programa de
Combate & Miséria, denominado indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
14, posteriormente, Projeto Alvorada. Foi entdo instituido um pacote
antipobreza do Governo federal, direcionado, prioritariamente aos bolsdes de
miséria das regibes Norte e Nordeste, posteriormente estendido para outros
estados com municipios com IDH® menor que 0,500.

O exposto sugere que o enfrentamento da pobreza no pais vem
sendo orientado por uma logica, de um lado, representada pela ado¢do de um
conjunto desarticulado, insuficiente e descontinuo de programas sociais
compensatorios, que na década de 1990 passam a se orientar pelos principios
da “focalizagao”, da “descentralizagao” e da “parceria” assentados no ideario
neoliberal, tudo movido pela ideologia da “solidariedade” e da reedicdo da
filantropia e da caridade, agora estendida ao ambito empresarial; de outro lado,
pela manutengdo do Modelo Econdmico baseado na sobre-exploracdo do
trabalho e na concentracéo da riqueza socialmente produzida, cuja expresséo
€ 0 aumento do desemprego, o incremento do trabalho instavel e precarizado,
a diminuicdo da renda do trabalho e a consequente expansao da pobreza.

Tem-se a expectativa de alteracdo no quadro acima quando o
governo de Luis Inacio Lula da Silva, iniciado em janeiro de 2003, anuncia o
Programa Fome Zero estratégia principal de enfrentamento da fome e da
pobreza no Brasil, atingindo atualmente mais de 40 milhGes de brasileiros.
Aponta como realidade a ser superada a falta de politicas de geracdo de
emprego e renda; o desemprego crescente e a concentracdo de renda
enquanto determinantes do baixo consumo de alimentos e, consequentemente,
da expanséo da pobreza.

® IDH é o indice de Desenvolvimento Humano, calculado com base em diretrizes da

Organizacdo das Nacdes Unidas, destinado a medir o desenvolvimento humano utilizando trés
indicadores: renda, escolaridade e longevidade.



Importa ressaltar que a pobreza certamente ndo sera debelada tao
somente pelas politicas sociais, sobretudo quando elas sdo topicas e de
carater emergencial, como tem sido no Brasil. A articulacdo das politicas
econbmicas com as politicas sociais é pressuposto fundamental para
priorizacao da area social, ndo numa perspectiva de mera subordinagdo destas
aguelas, mas como reconhecimento de que o desenvolvimento econémico ndo
se faz sem desenvolvimento social, jA que o social ndo pode prescindir do
econdmico.

2 A ATUALIDADE DOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA

Tem-se verificado que as estratégias de enfrentamento a pobreza,
construidas e reconstruidas no contexto das sociedades capitalistas, embora
apresentando diferentes enfoques, tém como objetivo a contencdo da pobreza
enquanto ameaca a ordem capitalista, voltando-se também para a regulacéo
da forca de trabalho.

Nessa logica, sob a orientacdo do ideéario neoliberal e da redefinicao
das funcbes estatais, sdo formulados programas estatais direcionados aos
mais pobres, tendo em vista a garantia de um minimo de sobrevivéncia. Entre
estes, destacam-se, em ambito internacional, a partir dos anos 1980 e, no
Brasil, a partir dos anos 1990 os Programas de Transferéncia de Renda. Trata-
se de minimos que tentam manter a populacdo pauperizada num patamar
“‘minimamente aceitavel”’, que tentam tornar a pobreza menos ameacadora a
ordem vigente. Portanto, minimos distantes das demandas articuladas nas
lutas sociais e muito aguém da garantia de padrdées de qualidade de vida
aceitaveis.

Entende-se que a formulagdo de estratégias de enfrentamento a
pobreza decorre das relagdes entre sujeitos, destacando-se instituicdes e
agentes sociais, portanto sdo produtos de relacfes sociais e politicas. Nesse
sentido, é importante se verificar se a pobreza esta de fato sendo recolocada
na agenda publica brasileira e qual o real significado dos Programas de
Transferéncia de Renda nesse contexto, visto que esses programas podem
apresentar conteldo compensatério, assistencial, distributivo/ redistributivo,
podendo, implicita ou explicitamente, ser sustentados por trés vertentes
tedrico-ideologicas:

a) perspectiva liberal/neoliberal que percebe os Programas de
Transferéncia de Renda como mecanismo compensatorio e eficiente
no combate a pobreza e ao desemprego, situando o como uma
politica substitutiva dos programas e servicos sociais e como

mecanismo simplificador dos Sistemas de Protec&o Social;

b) perspectiva progressista/distributivista para a qual os Programas
de Transferéncia de Renda sdo percebidos como mecanismo de



redistribuicdo da riqueza socialmente produzida e como uma politica
de complementacg&o aos servigos sociais basicos ja existentes;

Cc) perspectiva de insercéo que situa os Programas de Transferéncia
de Renda como mecanismo voltado para a insercdo social e
profissional dos cidaddos, numa conjuntura de pobreza e de
desemprego. (SILVA, 1987; 2002)

Esses fundamentos colocam a possibilidade de duas orientagbes
para os Programas de Transferéncia de Renda que vém inspirando o debate e
as experiéncias brasileiras.

Na primeira orientacdo a Transferéncia de Renda ocorre enquanto
programas compensatorios e residuais cujos fundamentos sao 0s pressupostos
liberais / neoliberais, mantenedores dos interesses do mercado, orientados
pelo entendimento de que o desemprego e a exclusdo social sdo inevitaveis.
Tém como objetivos garantir a autonomia do individuo enquanto consumidor,
atenuar os efeitos mais perversos da pobreza e da desigualdade social, sem
considerar o crescimento do desemprego e a distribuicdo de renda, tendo como
orientacdo a focalizacdo na extrema pobreza, para que ndo ocorra desestimulo
ao trabalho. O impacto €, necessariamente, a reproducdo de uma classe de
pobres, com garantia de sobrevivéncia no limiar de uma determinada Linha de
Pobreza.

Na segunda orientacdo a Transferéncia de Renda ocorre enquanto
programas de redistribuicdo de renda, orientados pelo critério da Cidadania
Universal, tendo como fundamentos pressupostos redistributivos. Nesse caso,
0 objetivo é alcancar a autonomia do cidaddo e a orientacdo € a focalizacédo
positiva capaz de incluir todos que necessitam do beneficio, ou os cidadaos em
geral, visando a garantia de uma vida digna para todos. O impacto desejado é
a inclusao social.’

No Brasil, a inspiracdo de muitos programas, sobretudo os de
iniciativa de municipios, iniciadas em 1995, se originaram, na sua maioria, de
propostas de politicos do Partido dos Trabalhadores, parecendo orientar-se por
uma perspectiva rumo a redistribuicdo da riqgueza socialmente produzida.
Todavia, a ampliacdo dessas propostas e a formulacdo dos programas
nacionais de grande abrangéncia, com aparente consenso entre politicos de
diferentes orientacbes politico-ideoldgicas, parecem vir direcionando as
experiéncias para uma perspectiva orientada por pressupostos
liberais/neoliberais. Assim, os resultados alcancados ndo parecem ser capazes
de ultrapassar a manutencdo das grandes desigualdades sociais e parecem

direcionar-se para criacdo de um estrato de pobres situados num patamar de

7 Um exemplo dessa proposta encontra-se em Suplicy (2002).



indigéncia, ou de mera sobrevivéncia, com impactos duvidosos sobre a
interrupcéo do ciclo vicioso de reproducdo da pobreza, conforme considerado
neste texto.

2.1 Os Programas de Transferéncia de Renda de iniciativa de estados e
municipios

Os programas de transferéncia de renda, que, via de regra, recebem
denominagfes que contemplam as expressdes Renda Minima ou Bolsa Escola,
comecgaram a ser implementados, em 1995, sendo pioneiros o Programa de
Garantia de Renda Familiar Minima de Campinas (SP), o Programa Bolsa
Escola de Brasilia e o Programa Municipal de Garantia de Renda Minima de
Ribeirdo Preto (SP). Prossegue, entéo, crescente surgimento de propostas de
origem municipal e estadual. Muitas dessas propostas ndo ultrapassaram o
nivel do debate; outras, ndo chegaram a concluir seu processo de formulacao;
outras foram rejeitadas; e outra, ainda, embora aprovadas, ndo chegaram a ser
implementadas. Das que conseguiram iniciar sua implementacdo, algumas
foram interrompidas e outras chegaram a ser suspensas por algum periodo.
Nesse processo, verificou-se que, a partir de 2001, quando foi implantado o
Bolsa Escola federal, que teve uma répida disseminacdo pelos municipios
brasileiros, programas de iniciativa municipal e estadual, ja em implementacéo,
foram desativados, principalmente no caso de municipios menores com
pequenos or¢camentos, que foram substituidos pelo programa federal. Vem se
registrando, nessa dinamica, a reducdo na iniciativa de estados e municipios
para criacdo de novos programas. Verifica-se ainda nesse processo a
coexisténcia de programas municipais, estaduais e federais, adotando
beneficios com valores diferenciados, ou casos em que programas municipais
reduziram o valor monetéario de transferéncia as familias considerando que o
Programa federal determina uma transferéncia méaxima para cada familia de
R$45,00. Todavia, registra-se que, no caso de municipios que tém orcamentos
mais elevados, como S&o Paulo, verificou-se uma articulagdo do programa
municipal com o Programa Nacional de Renda Minima vinculado a educacéao, o
Bolsa Escola federal, inclusive o caso de municipio complementando o valor
monetario transferido as familias.®

Uma tentativa de acompanhamento dos programas de iniciativa
estadual e principalmente municipal, em implementacdo desde 1995, é dificil
devido a essa dinamica de instabilidade. Portanto, sem a pretensdo de
apresentar uma informacao precisa, 0 estudo citado na nota 4 identificou um

® Essas tendéncias foram identificadas por um estudo nacional sobre os programas de Renda
Minima/Bolsa Escola de iniciativa estadual e municipal em implementacdo atualmente no
Brasil. Trata-se de um estudo, em fase de concluséo, pelo Programa de Pos-Graduagdo em
Politicas Publicas da Universidade Federal do Maranhdo, Programa de Pé6s-Graduagdo em
Servico Social da Pontificia Universidade catélica de S&do Paulo e Nuicleo de Estudo de
Politicas Pudblicas da Universidade Estadual de Campinas.



total de 45 programas municipais e 11 programas estaduais em implementacao
no Brasil.?

No que se refere aos programas municipais, os dados levantados
revelaram uma grande concentracdo desses programas no Estado de Sao
Paulo, com 60,1% do total, sendo que nas Regides Sudeste e Sul essa
concentragdo atingiu 80,1% dos 45 programas municipais identificados em
implementagcdo. Desse modo os municipios dos estados mais desenvolvidos,
portanto com or¢gamentos mais elevados, é que tendem a criar e manter esses
programas. Por outro lado, a maioria desses municipios mantém esses
programas com metas insuficientes para atendimento do publico-alvo, mesmo
considerando aquelas familias que atendem aos critérios de elegibilidade
fixados para acesso aos programas que, via de regra, ja sdo muito restritivos.
Fica posto aqui o grande limite dos programas de iniciativa dos municipios
brasileiros em termos quantitativos para atendimento da populacdo e da
probleméatica que se propdem a enfrentar. Registrou-se ainda que apenas 12
das 26 capitais brasileiras mantém programas de Renda Minima/Bolsa Escola
de iniciativa municipal em implementacdo: Belém, Belo Horizonte, Fortaleza,
Goiania, Manaus, Natal, Palma, Porto Alegre, Recife, Sdo Luis, Sdo Paulo,
Teresina e Vitoria.

No que se refere aos programas de Transferéncia de Renda de
iniciativa dos estados, sem considerar Brasilia, somente 42,30% (11 dos 26
estados brasileiros) mantém programas de Renda Minima/ Bolsa Escola em
implementacdo, devendo ser considerado também que, em nenhum dos
estados os programas atendem todos os seus municipios.'® Nesse sentido, os
Programas de Transferéncia de Renda de iniciativa dos estados apresentam o0s
mesmos limites quantitativos ja apontados em relacdo aos programas
municipais, cujo numero de familias atendidas é definido, ndo pela populacéo-
alvo, mas, principalmente, pela disponibilidade orcamentaria.

° Foram os seguintes os 45 municipios identificados com programas municipais em

implementacao: Aruja (SP), Barueri (SP), Bebedouro (SP), Belém (PA), Belo Horizonte (MG),
Betim (MG), Blumenau (SC), Cacapava (SP) Campinas (SP), Catanduva (SP), Camas do Sul
(RS), Chapect (SC), Ferraz de Vasconcelos (SP), Fortaleza (CE), Franca (SP), Goiania (GO),
Guaratingueta (SP), Jaboticabal (SP), Jundiai (SP), Limeira (SP), Londrina (PR), Manaus (AM),
Mococa (SP), Mundo Novo (MS), Natal (RN), Osasco (SP), Ourinho (SP), Paracatu (MG),
Pindamonhagaba (SP), Piracicaba (SP), Porto Alegre (RS), Presidente Bernardes (SP),
Ribeirdo Preto (SP), Recife (PE), Salezépolis (SP), Santo André (SP), Santos (SP), Séo
Bernardo do Campo (SP), Séo Carlos (SP), Sao José dos Campos (SP), Sdo Luis (MA), Sdo
Paulo (SP), Suzano (SP), Teresina (PI) e Vitéria (ES). Foram os seguintes os 10 Estados,
incluindo o Distrito Federal, identificados com programas estaduais; Amapa, Amazonas,
Brasilia, Goias, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Sao
Paulo e Tocantins.

19 0 estudo citado revelou gue 0s onze programas estaduais s6 atendem a um total de 1.151
municipios daqueles estados, o que representa cerca de 20,6% dos 5.561 municipios
brasileiros.



2.2 Os Programas de Transferéncia de Renda de iniciativa do Governo
Federal

Os Programas de Transferéncia de Renda de iniciativa federal tém
sua grande expansao a partir de 2001, quando o Governo Fernando Henrique
Cardoso se diz empenhado na construcdo de uma “Rede de Protegao Social”,
cuja centralidade foi atribuida aos programas de transferéncia de renda a
familias pobres. Isso decorrido o seu primeiro mandato (1995-1998) e os dois
primeiros anos de seu segundo mandato (1999-2000), tendo como prioridade
absoluta o ajuste e a estabilidade da economia brasileira, consideradas
condicbes essenciais para a implantacdo tardia do projeto neoliberal no
Brasil.*

Assim, em 2001, é implantado o Programa Nacional de Renda
Minima vinculado a Educacdo — “Bolsa Escola”, em substituicdo ao
Programa de Garantia de Renda Minima para toda crianca na escola, que
vinha sendo implementado desde 1999. O Bolsa Escola, direcionado a familias
com renda per capta familiar de até meio salario minimo e com
filhos/dependentes de 07 a 14 anos, foi considerado, pelo proprio Presidente, o
maior programa de distribuicdo de renda da histéria do pais. O beneficio € de
R$15,00 por crianga, até trés criancas na familia.

Ainda em 2001, foi instituido o Programa Bolsa Alimentacdo,
voltado para a melhoria da alimentacdo e das condi¢cbes de saude e nutricdo
de familias pobres mediante a complementacéo da renda familiar e associacéo
de medidas basicas a saude. Destina-se a familias, com renda per capta
familiar de 1/2 salario minimo, com mulheres gestantes, mées que estejam
amamentando seus filhos até 06 meses de idade, ou com criancas de 06
meses a 06 anos de idade, sendo o beneficio também uma transferéncia
monetéaria no valor de R$15,00 até R$45,00, no caso das familias que tenham
03 filhos.

Além desses programas, verificou-se a expansdo de outros, ja em
implementacdo desde 1996, entre os quais o0 Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC) representado por uma transferéncia monetaria mensal no
valor de um salario minimo. Esse Programa destina-se a pessoas idosas a
partir de 67 anos de idade e a pessoas portadoras de deficiéncias, que vivam
em familias com renda per capta mensal inferior a 1/4 do salario minimo. Tem-
se também o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), cujo
principal objetivo é erradicar as piores formas de trabalho infantil. Destina- se a
familias com renda per capta de até % salario minimo, com

UE importante se considerar que o ano seguinte, em 2002, haveria eleicbes gerais no Brasil,
inclusive para presidente da Republica.



criancas/adolescentes entre 07 a 15 anos de idade, possibilitando a essas
criancas e a esses adolescentes frequentarem e permanecerem na escola,
mediante uma complementacdo de renda mensal as suas familias num valor
de R$25,00 a R$40,00 mensais por crianga/adolescente na zona rural ou
urbana, respectivamente.

Ainda no dmbito dos programas federais de Transferéncia de Renda
varios merecem destaque.

Agente Jovem, direcionado a jovens de 15 a 17 anos de idade
desde que de familias pobres e que estejam submetidos a situacdo de risco
social. A contrapartida ao Programa é a matricula desses jovens na escola e a
garantia de sua frequéncia a escola e de sua insercdo em atividades
comunitarias. O valor do beneficio é de R$65,00 mensais.

O Auxilio Gas, cujo critério de acesso € a familia integrar os
programas do Governo federal, ou ter uma renda per capta mensal familiar de
até Y% salario minimo. O beneficio é representado pela transferéncia de R$7,50
por més.

Previdéncia Social Rural, redimensionada na Constituicdo Federal
de 1988, representada por uma transferéncia monetaria de um salario minimo
para pessoas idosas, vilvas, pessoas em licenca, em estado de recuperacao
por acidente de trabalho ou doencgas, ou que se encontrem em regime especial
de aposentadoria rural, desde que tenham trabalhado em atividades rurais.

Destaca-se, mais recentemente, o Programa Fome Zero gue se
apresenta, no seu discurso, como uma proposta de articulacdo de politicas
estruturais com politicas especificas e politicas locais emergenciais e acbes
especificas (PROJETO Fome Zero, 2001, p. 84). *2 O inovador na proposta é
partir do pressuposto de que a seguranca alimentar € um direito que deve ser
assegurado a todo cidaddo. O entendimento é de que o circulo vicioso da fome
decorre da falta de politicas de geracdo de emprego e renda; desemprego
crescente; salarios baixos; e concentracdo de renda, fazendo com que haja
menor consumo de alimento e consequente diminuicdo de oferta de alimentos.

2 As politicas estruturais indicadas séo: geracdo de emprego e renda, previdéncia social
universal, incentivo a agricultura familiar, intensificacdo da reforma agraria, bolsa escola e
renda minima; as politicas especificas s@o representadas pelos seguintes programas:
Programa Cupom de Alimentacdo, Doacdes de Cestas Basicas Emergenciais, Manutencdo de
Estoques de Seguranca, Seguranca e Qualidade dos Alimentos, Ampliacdo do PAT, Combate
a Desnutricdo Infantil e Materna, Ampliacdo da Merenda Escolar, Educacéo para o Consumo e
Educacdo Alimentar; as Politicas Locais sdo representadas por um conjunto de programas
para as Areas Rurais; Pequenas e Médias Cidades e Metropoles. Imporia ressaltar que ainda
ndo se tém elementos para avaliar o quanto essa articulacéo vai se dar e o quanto as medidas
previstas vao ser implementadas. O Cartdo (Cupom) Alimentagédo ja foi implantado em varios
municipios brasileiros, devendo atingir cerca de 1000 municipios, até dezembro de 2003,
repassando uma transferéncia monetéria de R$50,00 para familias com renda per capta
familiar de até meio salario minimo.



Pelo exposto, verifica-se que se dispde atualmente de um quadro
complexo e amplo de Programas de Transferéncia de Renda no Brasil,
destacando-se iniciativas dos trés niveis de governo: municipal, estadual e
federal.

Ressalta-se que, no contexto atual, o governo de Luiz Inacio Lula da
Silva vem se propondo a unificar, inicialmente, quatro programas federais de
transferéncia de renda (Bolsa-Escola, Bolsa Alimentacdo, Vale-Gas e Cartao
Alimentag&o), com previsdo de inicio ainda em 2003 com um orgcamento de R$
4,3 bilhdes para este ano e de R$ 5,3 bilhdes para 2004.0 novo Programa,
denominado de Bolsa- Familia, prevé o atendimento de 3,6 milhdes de familias,
em 2003, o que representa pouco mais da metade dos 7,3 milhdes de familias
cadastradas até 21 de julho de 2003 pela Caixa Econdémica Federal. Foram
estabelecidos dois grupos de beneficiarios: um de familias vivendo em extrema
pobreza, com uma renda per capta familiar de até R$ 50,00 e outro de familias
pobres com renda per capta familiar de R$ 100,00. Isso significa uma drastica
reducdo da linha de pobreza adotada como critério de elegibilidade das familias
gue €, majoritariamente, nos programas federais, da metade do salario minimo,
ou seja, R$ 120,00, além de o valor encontrar-se vinculado ao salario minimo.
A indicacdo é que o valor do novo beneficio seja de um piso de R$ 50,00,
podendo chegar a um teto de R$ 95,00, transferido mediante cartdo magnético,
durante um periodo de um ano e renovavel por mais um. Sdo mantidas as
exigéncias da permanéncia dos filhos na escola e da frequéncia ao posto de
saude. A meta fixada é de que até o final de 2004 sejam atendidas 7,6 milhdes
de familias e que, até o final de 2006, sejam 11,4 milhdes de familias.

3 CONCLUSAO

N&o resta duvida de que alguns tracos marcantes dos Programas de
Transferéncia de Renda, como vém sendo formulados no Brasil, s&o
promissores no ambito de uma Politica Publica de Enfrentamento a Pobreza.

Nesse sentido, destaca-se, sobretudo, a proposi¢cado de articular a
transferéncia monetéria as familias pobres com politicas estruturantes, com
destaque as politicas de educacdo, trabalho e saude. Todavia, na
implementacdo desses programas 0 que tem se verificado € que, apesar da
obrigatoriedade de as criancas frequentarem escolas e postos de saude e de
os adultos se engajarem em atividades de preparacao para o trabalho, pouco
ou nada tem sido feito para melhorar as condi¢cdes do Sistema Publico do
Ensino Fundamental no Brasil. O mesmo ocorre com a precariedade do
atendimento basico a saude. No campo do trabalho, como se sabe, tem-se
vivenciado no Brasil um retrocesso em termos da diminuicdo dos postos de
trabalho e do aprofundamento da precariedade das condi¢cdes de trabalho,
principalmente no que diz respeito agueles que potencialmente podem alcancar
a populacédo adulta das familias atendidas pelos Programas de Transferéncia



de Renda. Como tem sido demonstrado na vasta documentacéo referente a
esses programas, trata-se de uma populagéo atingida por severos limites e
deficiéncias de todas as ordens que restringem ainda mais seu acesso ao
mercado de trabalho. Por outro lado, 0 acesso aos servicos sociais basicos,
também preconizado no dmbito dos Programas de Transferéncia de Renda
como medida de superacdo do déficit da pobreza acumulada pelas familias
atendidas, tem sido muito limitado em decorréncia do déficit quantitativo e da
precariedade qualitativa que marca esses servicos, além da tradicdo nao
democratica de acesso a eles.

Parte-se do entendimento de que é inegavel que os Programas de
Transferéncia de Renda representam elemento central do Sistema Brasileiro de
Protecdo Social nesse inicio de século. Assim, uma analise da dinamica
histérica e do conteddo dos Programas de Transferéncia de Renda permite que
essa modalidade prevalente na politica social atualmente adotada no Brasil
seja problematizada em varios aspectos dos seus alcances e limites, enquanto
uma estratégia de enfrentamento a pobreza no pais, permitindo destacar:

a) quanto as possibilidades — apesar de os resultados e impactos
até entdo identificados em relacdo a implementagdo de Programas
de Transferéncia de Renda serem limitados, subjetivos e de carater
mais imediato, dois aspectos precisam ser considerados: por um
lado, o significado real, embora de carater imediato, que esses
programas representam para as familias beneficiarias como Unica
possibilidade, em muitos casos, de aquisicdo ou ampliacdo de uma
renda proveniente do trabalho, que é inexistente ou insignificante,
principalmente numa conjuntura de um mercado de trabalho por
demais excludente, ao qual grande parte da populacdo nédo tem
acesso; por outro lado, as condi¢cdes progressivas, que esses
programas podem propiciar mesmo a longo prazo, de inclusdo de
futuras geracdes formadas pelas criancas e adolescentes das
familias beneficiarias que séo requisitadas a frequentar escola,
postos de saude, sair da rua, ou do trabalho penoso e degradante,
podendo, portanto, elevar o nimero de anos de escolaridade do
futuro trabalhador brasileiro. Entende-se, porém que a possibilidade
dessa modificagdo esta, em muito, condicionada a mudangas no
sistema educacional brasileiro, com a melhoria do ensino e a
continuidade e sustentabilidade dos programas. Acrescenta-se, no
campo das possibilidades, a constatacdo de que os Programas de
Transferéncia de Renda podem vir a contribuir para um novo
aprendizado institucional, principalmente pela indicagdo ou tentativa
de superacao de duas tradicbes que marcaram 0s programas sociais
no Brasil: isolamento e desarticulacdo dos programas entre si, bem
como o descuido com praticas que permitam identificar resultados.



Vem se verificando que a introducdo de uma pratica de
monitoramento e avaliacdo mais frequente nesses programas e a
inclusdo, no seu desenho, embora na implementacdo os limites
sejam enormes, de busca de articulacdo de uma transferéncia
monetéria com outros programas sociais, principalmente no campo
da educacéo, da saude e do trabalho, podem significar um avanco
para ampliacdo de possiveis impactos. Ademais, a forma
descentralizada como esses programas sao implementados pode
criar espaco para o controle social, e a forma de transferéncia direta
do beneficio para o beneficiario (transferéncia monetaria direta ao
beneficiario, mediante cartdo magnético) pode possibilitar maior
liberdade das familias na aquisicdo de bens e servicos que
considerem atender melhor a suas necessidades; diminuicdo da
possibilidade de corrupcédo por serem reduzidas as intermediacoes;
simplificacdo do sistema e reducdo de custos de administracédo, ou
custos-meios, e reducdo de praticas clientelistas, embora tais
procedimentos ndo possam ser considerados efeitos automaticos
dos programas de transferéncia de renda,;

b) quanto aos limites — uma analise dos limites dos Programas de
Transferéncia de Renda, mesmo sem nenhuma pretensdo de
esgota-los, aponta para alguns aspectos significativos. Um primeiro
aspecto a considerar é que a proliferacdo, por vezes desordenada,
desses programas permite verificar uma grande disseminacao
destes em todos os 5.561 municipios brasileiros, sobretudo a partir
de 2001 com a criagdo dos maiores programas do Governo federal,
de forma desarticulada e paralela. Nesse sentido, vem se verificando
gue os programas de iniciativa de estados e, principalmente, de
municipios, apresentam abrangéncia muito restrita em relacdo a
quantidade de publico atendido, embora o valor monetario do
beneficio, via de regra, seja significativamente superior ao dos
programas federais que, por outro lado, apresentam um alcance
quantitativo de publico atendido muito maior. Mesmo considerando
essa diferenciacdo, vé-se que o valor monetario dos beneficios em
todos os programas é extremamente baixo, insuficiente para atender
a necessidades bésicas que ultrapassem a mera reproducao
biolégica das familias, e insignificante para produzir um impacto
relevante em sua situacao de pobreza. A esse aspecto acrescenta-
se o carater restritivo e focalizador expresso pelos critérios de
elegibilidade desses programas, ao se centrar em familias que vivem
em extrema pobreza. Soma-se a linha de pobreza, meio, ou um
quarto do salario minimo, o limite de muitos programas que SO
atendem familias com criancas em idade escolar, ficando de fora
familias com criancas de O a 6 anos, idade que exige maior cuidado



e melhor atendimento para permitir a reproducao de geracdes sadias
no futuro. Outro aspecto limitante significativo tem sido revelado pelo
acompanhamento e avaliagcdo de Programas de Transferéncia de
Renda, no Brasil, que tem destacado a inexisténcia ou deficiéncia de
programas e servigos sociais que atendam as necessidades das
familias, dificultando a real efetivacdo de um dos aspectos
inovadores e relevantes dos programas de transferéncia de renda
que é incluirem no seu desenho a possibilidade de atendimento a
necessidades das  familias beneficiarias mediante 0
encaminhamento de seus membros a outros programas e servicos,
tendo em vista um atendimento multiplo que possa satisfazer as
necessidades béasicas dessas familias. Entende-se que o
cumprimento desse requisito implica na ampliacdo e democratizagao
dos servicos sociais basicos, o que nao vem ocorrendo
satisfatoriamente no Brasil.

Acredita-se que a proposicéo posta de unificagdo dos Programas de
Transferéncia de Renda, eixo central do Sistema Brasileiro de Protecéo Social,
na atualidade, possa representar um esfor¢co capaz de iniciar um processo de
profundas modificagcdes no modelo de politicas sociais no Brasil. Para isso, nas
mudancas apontadas pelo Governo Lula para instituicdo de um novo formato
de politicas sociais no Brasil, quatro aspectos devem ser considerados:

a) que 0s programas sociais sejam realmente articulados a uma
politica econdmica de desconcentracdo da riqueza geradora de
emprego e de elevacao da renda do trabalho;

b) que o montante do valor monetario do beneficio seja suficiente
para gerar impactos reais nas condi¢cdes de vida das familias;

C) que seja permitido as familias decidirem como gastar o dinheiro
recebido, podendo ser acompanhadas por acfes socio-educativas
gue as capacitem para a vida pessoal, social e o exercicio da
cidadania;

d) que sejam mantidas condi¢cdes de contrapartidas capazes de
fortalecer essas familias em direcdo a sua autonomizagédo, como a
manutencdo de filhos em idade escolar em estolas; frequéncia de
criancas de até 06 anos a postos de saude, e de gestantes a
servicos de pré-natal; participacdo de adultos analfabetos em cursos
de alfabetizacdo e de preparacdo para o trabalho, além de
encaminhamento dos membros das familias a servicos que
garantam o atendimento de suas necessidades basicas. Finalmente,
ressalta-se que o viés liberal que tem marcado os Programas de
Transferéncia de Renda no Brasil, limitando-os a perspectiva
meramente compensatoria, s6 sera superado para dar lugar a uma



perspectiva distributivista quando essa grande quantidade de
programas de iniciativa municipal, estadual e federal e os volumosos
recursos neles aplicados derem lugar a uma politica nacional
articuladora desses programas e recursos, de modo que todos os
municipios brasileiros recebam apoio e ajuda do Governo federal,
conforme necessidades locais, e tenham a liberdade de implementar
esses programas em conformidade com as necessidades da
populacdo e, ainda, que a sociedade desenvolva um real controle
social desses programas, além da exigéncia de expansdo e
democratiza¢do dos servigos sociais basicos para todos. Sobretudo
os Programas de Transferéncia de Renda precisam ser articulados a
uma politica econdmica superadora do modelo de concentracdo de
renda e desvinculada de um esfor¢co de geracdo de emprego e renda
adotada ao longo da histéria brasileira. Tudo isso significa a
instituicdo de uma politica nacional que deixe de ser uma Renda
Minima para se transformar numa Renda de Cidadania, para
inclusédo de todos em condicfes de dignidade.

THE INCOME MONETARY TRANSFER AS STRATEGY TO FIGHT AGAINST
POVERTY IN BRAZIL

ABSTRACT

A reflection about the historical development of poverty, followed by an effort of
its’ problematization, is developed in this article. The Social Policies are seen as
strategies to face poverty in Brazil. Poverty is seen as a multidimensional
phenomenon, it is being assumed that there was never adopted a global
strategy to fight poverty in this country. The Social Policies were always a
marginal matter, isolated from the microeconomical questions and developed in
an aided perspective. The Income Transfer Programs are considered as the
most large and actual expression content of the Brazilian Social Protection
System in the beginning of XXI*' century, being considered in its relationship
with the struggle against poverty in Brazil and in its possibilities and limits.
Therefore, in this debate, the articulation between the Social Policy and the
Economical Policy is considered to be fundamental presupposition for the social
development of the country.

Keywords: Poverty. Policy. Income. Education.
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