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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar a estiatdg) politica social no Brasil, enfocando o
Bolsa Familia e seus resultad8&ndo assim, para se chegar a tal focondoessario partir
das idéias iniciais de Sismondi que influenciaranpaliticas sociais e do histérico do
Welfera State, ou o Estado de Bem-Estar Social, soanhegemonia na década de 1930,
como substituto da ideologia liberal, até sua queddécada de 1970 do mesmo século, com
a retomada da hegemonia neoliberal. O Brasil, guesantou um modelo de Welfare State
distinto dos paises centrais, apds crise na déad®80, passou a adotar a partir de 1990
posicdes politicas ligadas a hegemonia neolibenglactando, ndo s6 no modelo de politica
econbmica, como, também, no de politica socialsthagdgia de politica social focalizada, em
detrimento da estratégia universal, passou a ganaar espaco entre 0s governos através de
programas, culminando no mais importante delesagtéfa, o Programa Bolsa Familia.
Implementado no governo Lula, este programa, encgotempo de existéncia, ja apresentou
resultados bastante significativos quanto ao coenbapobreza e a desigualdade. Apesar
disso, 0 que se observou, foi que estes resulsataam insuficientes em comparacéo a real
condicdo de pobreza em que essas familias se emmonintensificado pela realidade
estrutural do pais.

Palavras-chave: Estado de Bem-Estar Social. PabRadética social. Focalizacdo versus
Universalizacdo. Programa Bolsa Familia.
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1 INTRODUCAO

O Brasil apresenta graves problemas quanto a quéatfgobreza, além de outros subjacentes
ao tema. No entanto, essa questdo ndo € uma pagadcupxclusiva do Brasil e dos paises
subdesenvolvidos, tornando-se um assunto que $sgeréambém, aos paises centrais, como
EUA, Inglaterra, entre outros. Diversos autoresgéreveram sobre esse problema, cada um
sustentando suas idéias com base na teoria ecanéont a qual se identifica, gerando uma
série de explicacbes e opinibes, muitas vezes ghwees, sobre o tema, assim como as

possiveis solugdes para ela.

Discutiu-se sobre a intervencao estatal, atravé&stado de Bem-Estar Social, ou, nhuma
Otica mais voltada para o neoliberalismo, como alementacdo do imposto negativo,
defendido por Milton Friedman. Este ultimo enconira correspondente no Brasil, com a
proposta do senador Eduardo Suplicy sobre o Pra@grden Renda Minima. Diversos
programas de combate a pobreza, seguindo essa,lém@iam implementados no Brasil com o
passar dos governos, no entanto, nenhum delesgronse prestigio e o reconhecimento

obtido pelo Programa Bolsa Familia.

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi implementad@sdipde outubro de 2003, no Governo
Lula, agregando em si, diversos outros programasyoc 0 Bolsa Escola, o Cartédo
Alimentacéo, o Bolsa Alimentacdo e o Programa aaditacao do Trabalho Infantil (PETI).

O Bolsa Familia caracteriza-se como um Programbralesferéncia Condicionada de Renda
(PTCR) que tem, como obijetivo principal, a atenoadd@s condi¢cdes de pobreza das familias
beneficiadas. Esse objetivo é alcancado atravésdsferéncias de quantias monetarias para
as familias segundo critérios proprios desenvob/ira o programa, estabelecendo-se niveis
distintos de pobreza através da renda auferidartanto, para que tal renda seja obtida, faz-
se necessario, por parte das familias, que detadaxncondicionalidades no ambito da

educacao infantil e saide sejam cumpridas.

Ao mesmo tempo, o PBF é considerado, também, canaopolitica social focalizada, que se
define como uma estratégia de politica publicacthreada para um determinado grupo social
especifico, que necessita de amparo por parte @ald;snesse caso, a parcela da populacéo
considerada pobre. Tal politica se difere da palisocial universal, que se caracteriza na

garantia de saude e educacdo publica de qualidaescida pelo Estado de Bem-Estar



Social, e que nao discrimina sua oferta por grupspgecificos, jA que sdo garantias
institucionais e que beneficiam toda a sociedade.

O prestigio e o reconhecimento obtidos pelo Bolamika se da, basicamente, pelos
resultados positivos que tem apresentado quania afstividade como estratégia de politica
social de combate a pobreza. No entanto, podexsntlr questionamentos sobre tais
resultados, como a sua efetividade em retirar dlitaimeneficiadas da condicdo de pobreza
no longo prazo, ou se pode criar perspectivas g@isistentes sobre o programa. Sendo
assim, a principal questdo a ser tratada é: atémgakdas os resultados do PBF mostram-se
efetivos quanto ao combate a pobreza e desigualdadsiderando a realidade estrutural do

Brasil?

A principio, o Programa Bolsa Familia se caracéerio como uma politica social focalizada,
ndo apresentaria condic¢des reais de alterar agé&mde pobreza em que seus beneficiarios se
encontram no longo prazo, visto que o0s beneficiampigados pelo programa seriam
conjunturais e no ambito das familias, enquantq gunela, haveria sérios problemas quanto
aos fatores estruturais, como educacdo, saudeeamsanto basico. Para o estudo destes
fatores, foram feitos pesquisas bibliograficas eamamentos de dados em instituicbes

credenciadas.

Para melhor entendimento sobre a intencdo do asgta trabalho monografico foi divido em
cinco capitulos, abordando a temética de formaamgé primeiros capitulos, e enfocando-a,
de forma mais especifica, nos capitulos finaispNimeiro capitulo, encontra-se a Introducéo,
fazendo um apanhado geral, servindo como apresentkas idéias iniciais sobre a tematica.
No capitulo posterior, intitulado “O Estado de BEstar Social”, € abordado a origem do
Welfare State, sua concepcéo tedrica, desenvolvineenrise, trazendo a analise de distintos
autores sobre esse assunto, destinando-se umagdgara o caso do Brasil.

No capitulo terceiro, o tema tratado € “Pobrezateakegia de Politica Social”, discutindo a
concepcgao tedrica pobreza e a evolucdo do seu rpenta cientifico; os indicadores de
pobreza e desigualdade social no Brasil no perd®@ a 2004¢om o objetivo de mostrar o
panorama brasileiro nos primeiros anos de impleagéot do Bolsa Familia e nos anos
anteriores; e as politicas de enfrentamento do egabiNeste Ultimo € destrinchado

apresentando as estratégias de politica social éocaiversal, o modelo de politica social



existente no Brasil, através dos programas cofdiigy o Programa Bolsa Familia por
diversas perspectivas, e a questdo do modelo décadadocial, problema que permeia este

trabalho.

No quarto capitulo, trata-se do “Bolsa Familia eiss&kesultados”, abordando alguns
resultados obtidos pelo programa, debatendo, pastemte, de forma critica, a estratégia de
politica social brasileira, capitaneada pelo PnograBolsa Familia. Por fim, no quinto

capitulo fecha-se este trabalho, com as considesdgtais.

2 O ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL



O que se denomina de Welfare State (Estado de Bxtan-Eocial), apesar de ganhar maior
destaque, no século XX, no periodo po6s Crise de @8 22 Guerra, ja havia sido formulado
na Europa desde o século XIX, apesar de apresalgtanas diferencas de conceituais entre
0S paises, mais notadamente, Inglaterra e Alem&tthantanto, € necessario expor sobre uns
dos primeiros autores a enxergar a necessidadgataancao estatal na economia. Esse autor
citado como referéncia € Jean Charles Leonard Sienda Sismondi.

Neste capitulo sera discutida a origem do Estad®eaia-Estar Social, com a explicacao

sismondiana sobre a necessidade de o Estado int@na@conomia, assim como os fatores
histéricos que foram determinantes para essa eneao. Em outra secdo aborda-se a
concepcao tedrica do Welfare State, assim comaaglicacdo e seu desenvolvimento nos
paises centrais (Europa e EUA). Numa terceira pexigde-se sobre a ocorréncia do Welfare
State no Brasil e como ele se distingui dos moddtus paises centrais, seguindo para a
apresentacao das principais teorias apresenta@ateigaram explicar a origem de crise em

que o Estado de Bem-Estar Social se encontravacsald de 1970.

2.1 A ORIGEM DO ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

A necessidade da atuacdo do Estado foi, primeirendrorizada pelo economista e
historiador Jean Charles de Sismondi. Ela segtfigada pelo autor através de sua teoria
sobre a crise de superproducédo no modelo capat@ist funcdo do Estado, em resposta a tal
crise, para proteger a classe trabalhadora, origmaposteriormente, aquilo que seria

denominado de Estado de Bem-Estar Social.

Sismondi, basicamente, vai de encontro as teorgss etonomistas classicos. Para o0s
classicos, em que prevalece a lei de Say, “toddaofera sua propria demanda”, sua nocao,
de uma possivel crise na economia capitalista,sapta-se pela 6tica da demanda, com a
escassez dela, e nunca pelo excesso da oferta.eRaraatravés da denominada Mao
Invisivel, 0 mercado se auto-regularia e os empesaatravés dos indicativos de precos,
ajustariam a sua producdo. Dessa forma, numa bddsa precos, 0S empresarios se

orientariam em reduzir a producdo, ou em direcia®ar capital para outro mercado mais



rentavel, enquanto que numa alta dos precos, maiagea oferta insuficiente, justificando o

aumento desta.

Sismondi discorda dessa idéia, pois para ele, B0 de@ um excesso da oferta, tanto os
produtores quanto a classe trabalhadora teriarouttihdes em se adaptar a outro mercado,
seja em direcionar 0 seu capital para esse novecaah@r seja em aprender uma nova

atividade.

No que diz respeito ao uso de maquinas, os ecotaikssicos defendem o seu uso, ja que
contribuiria no barateamento dos bens produzidbsrdndo parte da renda do consumidor
para outros bens, aumentando a procura destes, pguesua vez, disponibilizariam
oportunidade de emprego para outros trabalhadoneseja, por esse aspecto, a incluséo de
maquinas na producdo beneficiaria tanto o prodgtaanto o trabalhador. Para Sismondi, de
imediato, as maquinas tirariam trabalho dos opesasaumentando a oferta de trabalho, que,
por consequiéncia, pressionaria numa reducao dasosaldiminuindo, por esses dois fatores,
0 consumo. Sendo assim, a introducdo das maquimgsratducdo sO seria benéfica, se
houvesse, concomitantemente, um aumento dos rentdisnelos trabalhadores e uma

inclus@o dos operarios substituidos em outras fridsis

N&o obstante isso, Sismondi avanca um pouco masanguestao exposta pelos classicos,
pois, segundo ele, as maquinas poderiam beneficimbalhador com um aumento do

descanso, no entanto ndo € isso 0 que ocorre, miEsdo dele, as maquinas acirrariam a
concorréncia, diminuindo salarios e obrigando bal@ador a um maior esfor¢o na producdo,

além de prolongar as horas de trabalho.

Como ja dito, Sismondi expfe a possibilidade dsece de superproducdo no sistema
capitalista. Para ele, enquanto os salarios ddmllradores se mantinham no nivel de
subsisténcia, haveria uma maior disponibilidadefudelos de capital, destinados para o
investimento em maquinas. Com isso, faria com guewestimentos se elevassem, elevando,
também, a producdo, apesar da demanda permanedadd, devidos aos baixos salérios.
Isso acaba ocasionando superproducao e crise.

Dessa forma, segundo Sismondi, para evitar essa erisuperproducdo, a intervencao do

Estado seria necessaria, assegurando ao traballvadsalario condizente e uma previdéncia



social minima. Ele parte do pressuposto que umarnmbducdo, ndo, necessariamente,
coincide com uma maior felicidade das pessoas, poia produgdo menor e bem distribuida
seria o preferivel. Ele expde, claramente, susep¥atia por um Estado interventor em favor
dos pobres, caracterizados pela classe trabalhasor@rme pode-se observar nesse trecho:
O governo deve, na verdade, voltar-se para a @ssiataos homens e ndo da
indUstria; deve salvar seus cidaddos e ndo os camsétlonge de promover o
progresso do fabricante principal, de encoraja-lfataicar para uma perda, o
governo deve contribuir principalmente com fundasaptirar os operarios de um

emprego que aumenta a dificuldade de todos osaseigms. (SISMONDI, 1847,
p. 220).

Ainda Sismondi (1847, p. 221 apud BRUE, 2006, [2)18ara qualquer lado que olhamos,
encontramos a mesma licdo em qualquer lugar, moteg pobres (a classe trabalhadora), e

esse deve ser 0 estudo mais importante do legistadio governo”.

Para finalizar, Sismondi (1847, p. 223 apud BRUB)& p. 163) resume a necessidade do
Estado intervir na economia e na protegao do tinablal:
[...] Proteger os pobres, para que eles possanem@nj aquela parte da renda da
comunidade que seu trabalho pode lhes garantitegeo os pobres, pois eles
precisam de ajuda, para poder ter algum lazerraldesenvolvimento intelectual
para progredir na virtude, pois 0 maior perigo [atai, para a paz e a estabilidade
publicas é a crenca dos pobres de que eles s&unidpsie seu édio ao governo;

proteger os pobres, se vocé deseja que a indéstsga, pois 0s pobres sdo os
consumidores mais importantes. [...]

Sismondi (1847, apud BRUE, 2006) foi um dos priaipautores a abordar sobre a

necessidade da intervencdo do Estado na econoisémde a protecdo das classes mais
baixas, no caso, o trabalhador. No entanto, esda &b comecou a se concretizar, como
politica, com a ineficiéncia do pensamento classiboresolver os problemas encontrados no
periodo pds-crise de 29 nos paises centrais. Cesppsta a esse momento, a politica do
Estado de Bem-Estar Social foi, amplamente, impigata na Europa e na América, apesar
de sua concepcéo tedrica se distinguir, adaptamdorealidade especifica dos paises. Essa
questao serd tratada na secao a seguir, exparaiddoussao até o0 momento de crise desse

sistema e sua substituicdo pelo modelo neoliberal.

2.2 CONCEPCAO TEORICA E APLICACAO NOS PAISES CENTFA



Conforme ja expresso, apesar da nocao de protec&stddo em favor dos trabalhadores ja
existir desde Sismondi, no século XIX, a sua apicasOd se deu a partir dos meados da
década de 1930, como resposta ao modelo classsgastado com a Crise de 29. No

entanto, numa no¢cao mais contemporanea, a emeagéadnstauracdo do Welfare State é

demonstrada de forma distinta por diversos autag@gsentada por Fleury e sintetizada por
Wieczynski (FLEURY, 1994 apud WIECZYNSKI, 2003). mee eles, pode-se citar:

* Briggs (1961):

em sua teoria fundamentada do Estado modernormaafiue o Welfare State
surge por trés razoes basicas: garantia minimaadslids, dar seguranca as
familias nas contingéncias sociais (doenga/velldaysegurar a todos os cidaddos
qualidade nos servicos sociais;

» Marshall (1965), “relaciona o Estado de Bem-Estem © capitalismo. Acredita que
sua esséncia esta no sistema econdémico e socialrmam todo”;

* Titmus (1974), “vé as medidas de protecdo socighréir do desenvolvimento da
sociedade industrial, afirmando que esta mesmadade foi quem gerou o0s
problemas sociais”;

» Wilemski (1975), “diz que o Welfare State é de memabilidade estatal, € uma
protecdo social minima, em niveis basicos de remdates devem ser vistos como
direito e ndo como caridade”;

» O'connor (1977), “enfatiza que as politicas sociai&do relacionadas com a
acumulacéao e legitimacao exercidas pelo Estadoadiafa”;

» Gough (1979), “descreve que a origem do Welfaree®ta&ncontrada no conflito de
classes e no crescimento da classe trabalhadomdp seste o resultado da
organizacdo e acao das massas”.

» Esping-Andersen (1980), “aponta que o Welfare $tdtato das lutas de classes, ou
mais amplamente, € uma articulacdo das politicasedistribuicdo, sendo esta
uma reproducao de uma ordem social”;

* Flora e Heidenheimer (1981):

tem um posicionamento durkminiano vendo o WelfaeteéScomo uma resposta as
crescentes demandas por seguranga socioecondmicsoailedade industrial,
devido ao aumento da divisdo do trabalho, & expaded mercados e da perda
das fungBes de seguranga das familias na comunidade

» Alber (1991), “designa que as politicas de protegdoial sdo necessarias para

promover a integracédo das sociedades devido a mddde”;



Apesar da sintese das teorias apresentadas amimie; Medeiros (1999) observa que essas
teorias, em boa parte delas, concentram algumas$dgsechave, que seriam:

* “A necessidade de regulacdo da economia capitalistdado o mercado se revela
um mecanismo insuficiente para adequar oferta eadday segundo os moldes do
keynesianismo”;

* “A relacdo entre o desenvolvimento do Welfare State controle politico das
organizacdes de trabalhadores”;

* “A relacdo do Welfare State com a mercantilizac@dodca de trabalho”;

* “A politizacao de relacdes privadas, como, por gXera transferéncia de parte dos
custos de reproducdo da forca de trabalho (delesgadempresas, familias e
instituicbes comunitérias fora do Welfare Statefatado”;

* “O papel da histéria politica de uma nacdo na detexcdo de seus padrbes de
Welfare State como, por exemplo, 0 momento de intatdio de politicas ou do
poder dos movimentos dos trabalhadores” e;

“A autonomia do Estado em fase das imposi¢coes glopos hegemonicos da

sociedade, inclusive a autonomia da burocraciaedggdo ao governo”.

Os modelos do Estado de Bem-Estar Social se digingentre os paises, sendo dessa forma,
gue autores como Titmus e Esping-Andersen tentatassifica-lo. Titmus, sintetizado por
Aureliano e Draibe (1989 apud FIORI, 1995), seanarés modelos: i) modelo residual, em
que a politica social é ex-post e € temporalmemitalda, tendo sua aplicacdo nos EUA; ii) o
modelo meritocratico-particularista, nesse casol#iga social intervém corrigindo falhas de
mercado, agindo com o intuito de complementar stdungées do mercado, ocorre, de forma
préxima, na Alemanha; e iii) o modelo instituciomadistributivo, onde se volta para a
producao e distribuicdo dos servicos sociais, g@em protecdo universal aos individuos,

onde se pode citar como exemplo, os paises nérdicos

Esping-Andersen propde uma nova denominacdo dowlosdio Welfare State, pdem,
observa Fiori (1995), que os regimes deste naadfeeeiticiam muito da proposta de Titmus,
além de que o critério de diferenciacdo entre essgisnes se da pela “... qualidade dos

direitos sociais, 0 grau em que 0 sistema promaveeproduz a estratificacdo social e a



forma em que se relacionam em cada um dos casBstaolo, o mercado e as familias”
(FIORI, 1995). Sao eles:

* i) “Welfare State Liberal”: a politica social se das que sdo comprovados como
pobres, utilizando-se, para isso, alguns critépos-estabelecidos, reduzindo,
assim, as transferéncias universais. Pode-secdtao exemplo: EUA, Canada e
Australia;

* ii) “Welfare State conservador e corporativistatooe a preservacao das diferencas
de status, com os direitos atribuidos a isso. El@nAustria, Franca, Alemanha e
Italia;

« iii) “Regime social-democrata”: predominancia daslitcas universais e da

desmercatilizacdo da forca de trabalho. Exemplisggaescandinavos.

Percebe-se que alguns autores identificam diverspscificidades estruturais apresentadas
sobre o WS (Welfare State) nos paises centraisn Alisso, ha, também, distintas escolas
tedricas, com distintas vertentes que tentam egpbre a experiéncia do WS. Os autores
Aureliano e Draibe (1989 apud FIORI, 1995) serigmor@ados como quem melhor discutiu
sobre essa questdo. Os ditos autores trabalhanamasadéias apresentadas por Jen Alber,
gue, por sua vez, separa 0 encaminhamento do adgemento do WS em duas escolas
tedricas: pluralistas e marxistas. Destas aparet@s modelos diferentes: funcionalistas e

conflitualistas.

No geral, os pluralistas expdem que o Estado do-Bstar Social € decorrente da
modernizacao, da industrializagéo e da urbanizagéose desenvolveram com o capitalismo.
Para os marxistas, considera-se, também, como faéponderante o desenvolvimento do
capitalismo, no entanto, para eles, nesse castadddo Bem-Estar Social viria para garantir

a acumulacao do capital e como apaziguador dositogrde classes.

Pelas vertentes, segundo Fiori (1995), de formamm&ka, os marxistas e pluralistas de tipo
funcionalista, enxergariam o WS como um processwihico da producéo capitalista, sendo,
para os primeiros, ocasionado pela industrializaggoeela acumulacdo do capital e seus
efeitos negativos, e para os segundo, pela mo@eéoze urbanizagdo, produzindo uma
desorganizacao social. Para os de tipo conflitaaljo WS surge com avanco dos direitos da

cidadania e da democracia através da mobilizacditicpoe social, sendo que, para 0s



pluralistas, a institucionalizacdo dos direitoglada pela via burocratica, enquanto que, para

0S marxistas, isso viria pelos protestos e pelegegt

Apesar das varias manifestacbes do Welfare Statfordea distintas entre os paises das
economias desenvolvidas, elas tém em comum a m#méslo Estado como interventor na
economia, em funcdo do fortalecimento da clasdmltiadora. No entanto, conforme sera
discutido na proxima sub-secdo, o Welfare Statepadses centrais se difere quanto ao dos
paises periféricos, em especial o Brasil. Sendmnagmra este serd dado o devido espaco

para sua discussao.

2.3 O ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL NO BRASIL

Conforme ja dito, o Welfare State se instaurou paises ocidentais desenvolvidos de forma
diferente. Cada pais apresentou seu proprio modetajizente com a sua realidade e seu
contexto historico. Nos paises subdesenvolvidosespecial o Brasil, ndo foi diferente e

devido a circunstancias préprias, o0 WS se deseaudle outra forma, distanciando-se dos

exemplos dos paises centrais.

No Brasil, segundo Medeiros (2001, p.8), o WelfState surge em carater praticamente
politico e de decisBes autarquicas, com o objetéestregular aspectos relativos a organizacéo
dos trabalhadores assalariados dos setores mod#arnesonomia e da burocracia”. O autor
aponta, também, que antes da Revolucédo de 19p0Jiisas sociais eram fragmentadas e de

carater emergencial, conforme ele apresenta:

Questdes de saude publica eram tratadas pelagdadis locais, nao havendo por
parte do governo central um programa de agdo rimleate atendé-las. A atuacdo
do Estado restringia-se a situa¢cdes emergenciaisp @ epidemias em centros
urbanos. A educacéo era atendida por uma redeaesoalto reduzida, de carater
elitista e académico, que visava preparar alunea paformacao superior. As
reformas da época (escola nova) ocorriam regionabne de forma parcial, ou
seja, ndo faziam parte de uma politica global decagho. A previdéncia era
predominantemente privada, organizada por empeesategorias profissionais, e
a questdo habitacional ndo era considerada objeto pdlitica publica
(MEDEIROS, 2001, p. 09).

No entanto, pelas politicas surgidas no periodmico da década de 1920, ja se desenhava
um esboc¢o do que seria a formacgéo do modelo de Ma&ddiro, que, para Medeiros (2001),
tinha como objetivo o controle dos movimentos d@balhadores no pais, atuando no



favorecimento de grupos profissionais mais destacadinfluentes na politica, restringindo,
assim, as reivindica¢fes por politica social patepde algumas liderangas dos trabalhadores

e limitando a capacidade geral dos trabalhadotes)tq a mobilizacéo.

Somente, a partir dos anos 1930, tém-se a cogéituwo Welfare State brasileiro, com um
carater mais conservador, fundado no autoritarimoa supressdo da mobilizacdo dos
trabalhadores. Além disso, enquanto que o Welfeate Shos paises centrais, era resultado da
barganha politica dos trabalhadores, no Brasilsetge como um intermediario entre uma
producao industrial em via de modernizacao, netaelsside méo-de-obra qualificada, e uma
mao-de-obra, que se encontrava no setor agro-exjoostnecessitando ser transformada
numa forca de trabalho industrial urbana. Com iasopoliticas do Welfare State brasileiro

foram voltadas, predominantemente, para os trattatba urbanos.

Para Medeiros (2001), na década de 1930, a es&ratéggoverno Vargas foi “aumentar o
papel do Estado na regulacdo econbmica e da politacionais como estratégia de
desenvolvimento”. No entanto, conforme ja ditohéna funcdo, também, de reprimir os

movimentos dos trabalhadores, como Medeiros (20Q1,) aponta:

[...] (i) evitar que os movimentos dos trabalhadose tornassem base de apoio
para grupos de oposicdo que reivindicam mudancas rmpeofundas na
organizacdo da sociedade; (ii) despolitizar ag;éels de trabalho, impedindo que
as organizacdes de trabalhadores se legitimassemo cimstrumento de
reivindicacao; e (iii) fazer dos trabalhadores wmtp de apoio, ainda que passivo,
ao regime. [...].

No periodo de 1946/64, em que o Brasil se encaamteav regime democratico, no que tange
ao WS brasileiro, ndo foram observadas mudancasisaiivas, segundo Medeiros (2001).

No periodo dos governos militares, no entanto, ognesso social estaria atrelado ao
crescimento econémico, conforme Martine apud Mede{2001) em que “0S recursos que

circulavam pela area social passavam a ser estritanarticulados com a politica econémica,
sendo, subordinados, em varias areas, ao critaérfagionalidade econdmica’. Para Medeiros
(1989), o modelo de crescimento adotado tinha cqrarogativa a necessidade de

acumulacao de renda, garantindo, assim, as basgesimmento econdmico. Dessa forma, a
redistribuicdo da renda se daria num momento posté&ssa légica da concentragédo de renda
acarreta em elevados custos sociais, 0 que impadtaplementacdo, por parte do governo,

em politicas sociais de carater assistencialista.



Esse modelo dos governos militares se distanciaadéter populista que detinha outrora,

assumindo duas linhas definidas, conforme Med¢k081):

A primeira de carater compensatorio, era consttuie politicas assistencialistas
gue buscavam minorar 0s impactos das desigualdaessentes provocadas pela
aceleracdo do desenvolvimento capitalista. A segude carater produtivista,

formulava politicas sociais visando contribuir camprocesso de crescimento
econdémico.

Utilizando-se de uma variacéo da tipologia de T#r(il963 apud FIORI, 1995), Draibe (1989
apud MEDEIROS, 2001) classifica o0 Welfare Statesibgaio de meritocratico, particularista e
clientelista, no periodo do inicio da década de018d fim da década de 1980. Segundo
Medeiros (2001), meritocratico como mecanismo deatfscacdo social, definindo politicas
especificas para grupos especificos, tendo comtérioride inclusdo a participacdo do
individuo no desenvolvimento do sistema, partiésiaragindo na forma de corporativismo e
clientelista manifestado por uma tendéncia a cdreseem poder de grupos e/ou partidos,

visando se beneficiarem da distribuicdo das pa8tgociais em periodos eleitorais.

Dessa forma, até os anos de 1980, o Welfare Stagldiro se caracterizava por “[...]
centralizacao politica e financeira em nivel fetjdragmentacéo institucional, tecnocratismo,
autofinanciamento, privatizacéo e uso clientelita politicas sociais” (DRAIBE, 1989 apud
MEDEIROS, 2001), sendo assim, apresentando caistctas de um sistema de protecéo
social que n&o visava funcionar como um instrumeai¢o redistribuicdo da producédo

econdmica.

Em meados da década de 1980, com o fim do regimendlitares, segue-se com uma
retracdo e desmantelamento das politicas soce&is,gsie houvesse, também, o langamento
de algum programa de maior impacto e conforme Kartl989 apud MEDEIROS, 2001),
atribui-se isso aos seguintes fatores:

* A crise econdmica causando retracdo nos recurstinaga a area social;

» Ao favorecimento do uso eleitoreiro das politicasias, ocasionadas pelo processo

de transicdo politica vigente no pais;
* A falta de apoio politico na criacado de programagmnde impacto e;
* A perda de motivacdo politica em trabalhar com ea &ocial, ocasionada pelo

excesso de expectativas a cerca da nova constituica



Ja para Fagnani, (1997 apud MEDEIROS, 2001), néogerde 1985 e 1988, ocorrem

mudancas que ele denomina de “estratégias refashiggm que se priorizava o0 resgate da
“divida social”, distanciando-se da noc¢édo de quiipa social deveria estar relacionada a
medida de ajuste macroecondémico. Ela se caraatepmo programas emergenciais como:
suplementacdo alimentar, incorporacdo na agendarmgwental da reforma agréria e o
seguro-desemprego e a instituicdo de grupos dalli@e comissbes setoriais. No entanto, no
periodo posterior, ocorre o que Fagnani (1997 &pEDEIROS, 2001) denomina de “contra-

reforma”, com ampliacdo de assistencialismo, dentdlismo, paralisagcdo da “estratégia

reformista” e desmantelamento do campo social, tquemorgcamento e burocracia.

Ainda para Fagnani (1997 apud MEDEIROS, 2001)ratégjia de politica social do governo
no inicio da década de 1990 se caracteriza pomfiraceiecimento e desaparelhamento com a
mudanca de postura quanto ao entendimento sobmeeraencdo do Estado na economia e
vida social. Conforme Medeiros (2001, p. 18), efaréncia a Fagnani (1997), explicita:

A descentralizagdo passa a ocorrer de maneiraradale caottica, 0 que provoca
vazios institucionais em determinados setores digéiqgaosocial e superposicdes
em outros. Até meados de 1990, o Executivo passoprivdlegiar acdes
assistencialistas fragmentadas que favoreciamioloiggsmo e o clientelismo.
Além de superposicao institucional e de progranaaspoliticas sociais nesse
periodo foram caracterizados por cortes drasticogrgamento sob a justificativa
de necessidade de descentralizagdo administrativa.

Conforme outros autores, aquela década foi margaola uma descentralizacdo e

desmantelamento das politicas sociais, que estati@adas ao desenvolvimento econdémico.

Dessa forma, percebe-se diferencas quanto aos osodie Welfare State dos paises
desenvolvidos e do Brasil. Nos paises centraisetidié State teve um carater de regulador
da demanda, estimulando-a, além de ter sido fraoraelacdo de barganha entre os
trabalhadores e os capitalistas. No Brasil, ndmssipel fazer essa observagdo. No caso
brasileiro, o Welfare State foi utilizado para tegar a ordem social e politica, além de

fornecer méo-de-obra para a industria e suprimphilizacéo desta.

O modelo brasileiro se distancia, também, quantacaater redistributivo, que segundo
Medeiros (2001), foi ocasionado por trés motivqeieiro, pela elevada segmentacao da

sociedade resultante de um modelo de desenvolwinoemnicentrador; segundo, pela auséncia



de coalizbes entre trabalhadores industriais eimdigstriais; e terceiro, por uma burocracia

com niveis de autonomia em relacdo ao governo”.

Na proxima sub-secdo sera tratada a crise do EstadBem-Estar Social e como isso
impactou de forma geral nos modelos de estratéigigsolitica social, com a retracdo de um
modelo e a ampliagcéo de outro.

2.4 A CRISE DO ESTADO DE BEM-ESTAR SOCIAL

A Crise no Estado de Bem-Estar, ap0s anos de dasanento econdmico, se da a partir da
década de 1970, ocasionando sua substituicdo padielonneoliberal. Fleury (1994 apud
WIECZYNKI, 2003) sistematizou de forma sucinta asngiras idéias sobre intervencéo
estatal em prol dos mais pobres, através dasqgadlitiociais. A evolucdo do Welfare State é

apresentada desde as Poor Laws, originarias daéngl, até a crise do Welfare State:

» 1600 — 1880/Poor Laws: considerava-se a pobreza aclgo vergonhoso e as
proprias pessoas eram as culpadas por se encamssa situacao;

» 1880 — 1914: os programas sociais eram voltadtessaectrabalhadora;

* 1918 — 1960: ocorre uma ampliacdo dos programaaisocom o Estado atuando
provendo o minimo quanto aos beneficios sociais;

* 1960 — 1975: implanta-se a universalizacdo doscgergociais;

* 1975 — 2008: crise do Welfare State, com diminuigéedativa do Estado e sua
substituicao pelo modelo neoliberal.

As teorias que explicam a crise do Welfare Statsjcamente, podem ser resumidas em
teorias de carater progressista e as de carateerw@alor. As teorias progressistas sdo aquelas
que véem a necessidade de acdes que promovam eadaais a reducdo dos niveis de
pobreza e desigualdade, quanto as de carater vadeess sdo aquelas que véem a
intervencdo do Estado, principalmente através diigas sociais, como ac¢fes danosas a

economia, que se regula pelo mercado.



As teses defendidas pela 6tica dos tedricos prsigtas, que apresentam, em sua maioria, a
explicacdo de que o modelo do Welfare State n&wi@gtassando por uma crise de fato, mas
sofrendo modificacbes em sua natureza e operacasionadas por um esgotamento de uma
determinada forma de intervencdo do Estado viarpnogs sociaisAlguns pensadores,
segundo Draibe (19883pontam como a causa da ineficiéncia do Welfaree $taxcessiva
burocratizacdo e centralizacdo relacionadas aidafinexecucdo e distribuicdo dos bens e
servicos e a um grau elevado de padronizacéo dfitasdo da forma de atendimento. Dessa
forma, seria necessario reduzir esses aspectogpaims programas de politica social tenham
uma utilizagdo mais racional e democréatica, visangmoa maior descentralizacdo e
diversificagdo dos recursos empregados tanto em cwaepcgdo, quanto em sua

implementacéo e operacao.

Outros tedricos de linha progressistas citadosDpaibe (1988) argumentam que a crise do
Welfare State ndo seria tanto financeira, masdi@fcia, pois as politicas sociais adotadas
nao teriam o carater de solucdo efetiva das quesiéepobreza e desigualdade social.
Completando isso, segundo Draibe (1988), eles apowiutros problemas correlacionados

como.

[...] provisdo inadequada para familias de traltbdhes de baixa renda;
incapacidade de estender aos que nunca trabalhamaaos trabalhadores de
tempo parcial os direitos e a protecéo; discrininagontra mulheres e minorias;
énfase em politicas curativas e ndo preventivagemda saude (...). (...) Também
a ineficiéncia na redistribuicdo de renda é apantadém de haver apenas a
redistribuicdo horizontal, a maior parte dos bemnes$i vai para as camadas de
renda mais altas.

Assim, 0s programas sociais deveriam ter um cand#s preventivo e solucionador quanto a
qguestao da pobreza, distanciando-se de uma énfagteva e de alivio da pobreza.

Outra parcela da corrente progressista considenaeado modelo de Welfare State como um
problema de ordem financeira afetando os programasis, jA que em momentos de crise o0
financiamento desses programas se torna mais éhs@@da a queda da arrecadacdo das
receitas e aumento das despesas. Assim haver@ssitade a necessidade de se modificar a
forma de financiamento daqueles programas, comdotee num sistema de contribuicbes
destinadas a beneficiar individuos com nivel ddaenais baixo, enquanto a receita tributaria

estaria relacionada a programas de carater maisdémo e universal.



O argumento mais comum aos conservadores identifit@lfare State como “uma estrutura
perniciosa que corresponde a uma concepcao perwdadiala do Estado” (DRAIBE, 1988).
Eles atacam esta concepcéo do Estado e atribuegasims com politicas sociais a causa de
sua faléncia. Segundo Draiff988),0s tedricos conservadores expdem gque 0S gast@sssoci
causam desequilibrio orgamentario, penalizandivalatle produtiva e provocando inflagdo
e desemprego, pois, além do aumento dos gastoowng que seria fonte de pressao
inflacionaria, o financiamento dessa politica seiad@om o aumento de tributos que

diminuiriam a poupanca e, por consequéncia, o timaesto, gerando desemprego.

Além disso, comentam que ao protegerem os trabalbadeneficiados por esses programas
e “ao eliminar riscos de todos os tipos e ao pravoena igualdade perniciosa” (DRAIBE,
1988), afetaria de forma negativa a ética do trelhatomprometendo os mecanismos de
mercado, diminuindo os riscos, acomodando os tnadares, ocasionando um desestimulo
ao trabalho e a competitividade da mao-de-obradeziredo a produtividade geral da

economia mantendo de forma artificial os salaritmsa

Por fim, no campo politico, os programas sociaiariesn ligados a um grau de intervencao
do Estado na economia altamente indesejavel paes ésdricos. Dessa forma, é defendido,
pelos autores conservadores, a reducdo do Estadoomamia, principalmente, através de
cortes de gastos publicos com programas de pobbcal, considerados por eles como a

principal causa da crise do Estado de Bem EstaalSoc

As explicacOes sobre a crise do Welfare State sierstam, basicamente, nessas duas teorias
principais, que ganharam destaque no meio académipactando na adocdo de modelos de
estratégia de politica social. A teoria de caraterservador/neoliberal propde a reducéo do
Estado e corte nos gastos sociais, enquanto aréliercprogressista, prega uma mudanca na
conducdo e implementagcdo dos programas sociais, Ooma caracterizagdo mais
descentralizada e focal. Nos anos subsequenteseadwy Estado de Bem-Estar Social, o

modelo de estratégia de politica social predomentoitinfluenciado por essas duas correntes.



3 POBREZA E ESTRATEGIA DE POLITICA SOCIAL

A pobreza é um dos principais problemas da socetitto nos paises centrais, qguanto nos
paises periféricos tornando necessaria a sua end8lae-se que essa questdo é estudada
desde a época da Revolucéo Industrial, quandossaba medir, cientificamente, a dimensao
da pobreza e as suas causas. Dessa forma, diwensositos sobre a pobreza surgiram ao
longo dos anos, com novas teorias contestando facies anteriores e aduzindo novos
enforques. O entendimento sobre a questdo da pobeszeflete nas politicas sociais de seu

enfrentamento nos diversos paises, inclusive oilBN@ entanto, as estratégias de politicas



sociais podem, em determinados casos, ndo seratbexjpara uma determinada realidade

estrutural de um pais.

Nesse capitulo sera tratada a questdo da pobezamdb-se um levantamento da evolucéo
conceitual que sofreu no passar dos anos, a megliga os mais diversos autores
acrescentaram em sua analise outros pontos a sés@amvados. Além disso, foi discutida a
condicdo de pobreza e desigualdade social em (Beasil se encontra, assim como a

estratégia de politica social adotada no pais.

3.1 EVOLUCAO DO PENSAMENTO CIENTIFICO SOBRE A POBRE

Nessa primeira parte foi analisada a evolucdo dsgreento cientifico sobre a pobreza, que
perpassam por distintas teorias, mas sempre adimionnovas formas de se entender e

buscar a sua superacéao.

Desde a evolugdo do capitalismo para estagios coaiplexos da economia e das relagbes
comerciais, particularmente o desenvolvimento daoRedo Industrial, que pensadores e
politicos se interessam em definir e medir a pabréma das primeiras tentativas sao as
“Poor Laws”, que eram leis que visavam reduzirfeg@s mais extremos da pobreza, e tinha

como um dos principios o da “menor elegibiliddde”

A partir dai, os conceitos sobre pobreza evoluirgerpassando por quatro principais
concepcles, que serdo relatadas nesse trabalho a@®cubsisténcia, a das necessidades
basicas, a da privacdo relativa e a da privacacapacidade, além da perspectiva da

multidimensionalidade, que é o conceito mais didowtualmente.

O conceito de pobreza através da idéia de “subsistéapresenta, primeiramente, resquicios
das idéias apresentadas pelas “Poor Laws”, quasdmlres eram mensurados através de
uma medicao primitiva como por exemplo: a quaneddd p&o, farinha de p&o ou dinheiro

equivalente. Dessa forma, nesse primeiro momeriti§ia elaborada por esses tedéricos, mais

! Este principio versava que o pobre, principalmerdesempregado, n&o deveria ser prioridade retérssia
fornecida pelo Estado. A prioridade deveria sebaiitia aos trabalhadores de baixa renda.



especificamente nutricionistas, conceitua como lfampobres todos aquelas que ndo teriam

renda suficiente para satisfazer, minimamenteeasssidades fisicas de seus integrantes.

No periodo pds 22 Guerra Mundial, esse conceiteegaima adicdo, em que passou-se a
defender que o Estado assumisse a responsabiltadevestir na geracdo de emprego,
visando a preservagdo da coesdo social, que eftagastada nesse periodo. Essa nocéo foi
adotada particularmente na Inglaterra e depois@iste para outros paises, como India,
Malasia, EUA e Canada. Atualmente, o conceito disisténcia se aproxima do de pobreza
absoluta, em que se define pobre, aquele que néo dapacidade de atender a sua

sobrevivéncia fisica.

A nocdo de “subsisténcia” apresentava algumasasitidentre elas o fato de considerar,
apenas, as questdes fisicas dos individuos, quasdecessidades humanas véo além disso,
como a necessidade por relagdes sociais, confopmetaa Codes (2008, p. 12) : “Nao séo
apenas meros consumidores de bens matérias, nthgqres daqueles bens e participantes
ativos de complexos circulos sociais”. Outra aitiemete a dificuldade de mensuracao das

necessidades basicas de alimentacdo, conforme Qi p.12) expde:

[...] A quantidade e o custo de géneros alimergisi@riam conforme os papéis
sociais desempenhados pelas pessoas, 0os habimnties observados, e os
tipos de comida disponiveis em cada sociedade pa de seus mecanismos de
producédo e de seus mercados.[...]
A segunda formulacdo remete a conceituacdo de zmlateavés das “necessidades béasicas”,
e esta se apresenta como uma extensdo da formwa¢@aor. Enquanto o conceito de
“subsisténcia” abrange as necessidades de sobmeiav@las familias ou individuos, o de

“necessidades basicas” “enfatiza os recursos mairequeridos pelas comunidades locais
em suas totalidades” (CODES, 2008, p. 13). Dessagioenquanto em um grupo, encontram-
se necessidades voltadas ao consumo privado, @mmdida, roupas, entre outras coisas; tém-
Se no outro grupo, bens voltados a necessidadendanidade como um todo, exemplificado
pelo acesso a “agua potavel, servicos sanitarassporte publico, saude, educacéo e acesso

a cultura” (ROCHA, 2003, p. 20 apud CODES, 2008,3).

Aqueles individuos ou familias e comunidades que afresentassem essas condi¢cbes

minimas de forma satisfatéria estariam enquadredio® pobres. No entanto, essa concepcao



demonstra dificuldades de operacionalizacdo quaragado politica de combate & pobreza.
Segundo Codes (2008 p. 13-14):

[...] Tais dificuldade residem na producdo de dogaceitaveis para a escolha e
definicdo dos itens a serem incluidos, uma vezagueecessidades de populacdes
ndo podem ser definidas adequadamente apenas fgoénta aos aspectos
individuais fisicos e as mais evidentes provist@gieridas pelas comunidades
locais.[...].

Ou seja, esses critérios ndo poderia ser defimddo®rma absoluta, pois deveria levar em
consideracao a realidade de cada localidade. G2668) relata, ainda, que essa concepcao,
por diversos campos tedricos como o filoséfico econdmico entre outros, apresenta
dificuldades em defini-la de forma central, havenmoa série de entendimentos distintos

sobre o0 que seriam consideradas como “necessibdadiess”.

Ainda sobre as criticas sobre essa concepcao, orititaa observada por Townsend (1993
apud CODES, 2008), este afirma que esta seria aacdp analisar e avaliar as condicdes
especificas de grupos minoritarios de cidadaos,ocqor exemplo, minorias étnicas,

mulheres, idosos, criancas e pessoas com incagdasida

Devido a isso, houve a necessidade de evolucammieepcédode pobreza surgindo a de
“privacdo relativa”, a qual se diferencia da foreg#lo anterior por maior analise “de
indicadores observaveis sociais e matérias, e lgygages com renda (mas, também, pela)
constatacdo de que a relacéo entre privacoes a eentutavel ao longo do tempo entre as
comunidades que ocupam diferentes territorios” (TBEND, 1993, p. 33-34 apud CODES,
2008, p.15). Ou seja, o estado de pobreza varig emtintas localidades e ao longo do

tempo.

Rocha (1997 apud CODES, 20@8hplia essa definicdo expondo:

[...] Sob essa perspectiva, a pobreza é definidduegéo do contexto social em
gue se vive, a partir da consolida¢cdo do padréwidke e da maneira como as
diferentes necessidades sdo supridas em dadaadEaletondmica. A pobreza
relativa é estabelecida, portanto, por comparag&endmeno é entendido como
um estado de caréncia relativamente a outras 8#gagociais com que é
confrontada. Ser pobre significa ndo ter os meaxessarios para agir de modo
satisfatorio no conjunto social em que se vivg.[...



Além disso, completa Codes (2008, p. 16), “as @espobres sdo aquelas que ndo podem
obter, de todo ou suficientes recursos e condigéesda (alimentagao, conforto e servigos)
que lhes permitam desempenhar papéis, participarreticionamentos e seguir 0
comportamento que lhes é esperado enquanto mentdsaciedade”. Resumindo, por essa
concepcao, a pobreza, além de variar entre locefjaseriam considerados pobres, aqueles
individuos que néo teriam capacidade de suprir saasssidades vitais e de se relacionar
socialmente. Essa concepc¢ao sobre pobreza abesnéspa do desafio de se caminhar para
uma sociedade mais justa e igualitaria, tornanddissociaveis, questbes de pobreza e
cidadania (CODES, 2008, p. 16).

A proxima formulacdo sobre a pobreza parte do eugsta indiano Sen (1988 apud Codes,
2008), que entende a pobreza por “privacdo dascichgukes basicas”, o0 que além de
incorporar aspectos das formulagdes anterioretg sanpliar a abordagem das necessidades
basicas (CODES, 2008, p. 19). Para ele, a pobr@aaseria advinda da escassez de bens e
alimentos, mas, sim, da falta de capacidade emlobt&€odes (2008, p. 20), apresentando as

idéias de Se(i1988), expbe que:

[...] em vez de definir pobreza como caréncia deriswento das necessidades
fundamentais, Sem a percebe como a falta de reatizde certos funcionamentos
de base e da aquisicdo das capacidades correspesidema pessoa € pobre se
carece da oportunidade de atingir alguns niveisnmaimente aceitaveis destes
funcionamentos...].

Os autores Salles e Tuirran (2002, p. 67 apud CORE&SB, p. 20) completam:

[...] Sob esse prisma, para que uma pessoa sgialitaza e passe a levar uma
vida digna e integral, ela deve desenvolver capaes por meio de acdes
individuais e coletivas, que conduzam a melhoriasdas condi¢cdes de vida e
mesmo a superacdo dos movimentos circulares, agites e desvantajosos que
engendram as situacdes de caréncias e privagoes]...

Por fim, a evolugdo do pensamento cientifico sabpebreza culmina com a idéia atual sobre
essa tematica que € a perspectiva da “multidimeabiade”. Essa formulacdo observa a
pobreza como um fendmeno social mais complexoefeete ndo apenas a privacdes em
termos de necessidades materiais de bem-estatambém a negacéo de oportunidades de

se levar uma vida dentro de padrbes aceitaveialswante” (CODES, 2008, p. 24).

Essa formulacdo avanca ao apresentar, também,asiagibes subjetivas, pois nesse conceito

exposto por Codes, a pobreza provocaria nas pessoasntimento de impoténcia diante de



seu destino, além da falta de participacdo na padidica, insegurancga e vulnerabilidade, ou
seja, de forma resumida, aquela famosa maxima das‘Quis assim” (CODES, 2008, p. 24).
Além disso, a “multidimensionalidade” da pobrezsaae aspectos materiais, individuais e

relacdes sociais.

No entanto, Mestrum (2002 apud CODES, 2002) exp@eegsa formulacéo, ainda, apresenta
algumas dificuldades, exemplificadas como a diflade de avaliar quantitativamente as
diferentes dimensdes da pobreza, ja que ela nd gadimplificada a um indicador, e de se
confundir as diferentes dimensdes da pobreza c@mdpria, relegando a renda ao ultimo

plano.

Na figura abaixo, observa-se a evolucdo do pendancemtifico sobre a pobreza, notando-se

o caréater de adicdo que uma nova proposta temlagioed anterior.



CP + 5P

Legenda:

_F: Consumo Pessoal

SPServigos Publicos / CP+ &P+ BN \

EM: Bens e Recursos

Seq. Seguranca / CP + SFP + BN + Seqg. \
Dig.: Dignidade

Aut Autonomia / CP + SP + BN + Seg. + Dig. \

/ CP + SP + BN + Seg. + Dig. + Aut.\

Figura 1: Evolugdo do pensamento cientifico sobre a pobreza
Fonte: CODES, 2008, p. 27.

3.2 POBREZA E DESIGUALDADE NO BRASIL

Apés a apresentacdo sucinta da evolucdo do pengarientifico sobre a pobreza, fica a
cargo deste sub-capitulo abordar a constituiciootieeza e da desigualdade no Brasil. Para
isso, utilizou-se indices elaborados por estudiasid®e 0 assunto e que serviram como

tentativa de mensuracgéo da situacéo de pobrezsEgudielade no Brasil.

Apesar da pobreza no Brasil datar de muito antks leaver dados sobre periodos anteriores,
neste trabalho serédo observados alguns indicadorespaco temporal do inicio da década de
1990 até o ano de 2004, ano de implementacao dgrdPna Bolsa Familia. Isso teve por
objetivo analisar a evolugédo e o comportamentoiddises de pobreza e desigualdade até o
Bolsa Familia comecar a mostrar seus primeirodtaeks. Assim, foram utilizados como
indicadores os indices de porcentagem de indiviquesse encontravam abaixo da Linha de
Indigéncia e de Pobreza, indice Gini, a razdo ddaentre a camada mais rica em relacéo a
mais pobre e a observacdo da apropriacdo da rewianal por parte da parcela mais rica e

mais pobre.

Os primeiros indicadores analisados foram a poagemh de individuos abaixo da Linha de

Indigéncia (ou Pobreza Extrema) e abaixo da Linhd@dbreza. Ambos os indicadores tém



como definicdo serem medidas de pobreza absolwageianto o primeiro se refere a um
valor monetario necessario para se consumir una&andetada cesta de bens (alimentos) que
possa repor a quantidade de calorias minimas pso®ravivéncia do individuo, a segunda
vai além, sendo definida como o valor monetério, ueo ao valor da Linha de Indigéncia,
permite aos individuos arcar com despesas comaarest transporte e moradia, educacéo,
saude, entre outras necessidadesrcebe-se, assim, que a definicdo desses doisdues
nada mais € que conceitos ja discutidos no suluba@nterior: o de “subsisténcia” e o de

“necessidades basicas”, respectivamente.

Esse tipo de indicadores teria a vantagem de téacilma comparacdo mundiaho entanto,
conforme ja abordado, ele limita a alguns restfiéwsres a definicdo de pobreza, abordando-a
de forma absoluta, desconsiderando fatores retatiNa Tabela 1 a seguir, apresenta-se os
percentuais de Indigéncia e de Pobres e seus nsirabsolutos, estimados para o Brasil no
periodo de 1990/2004

Tabela 1: Percentual e N° Absoluto de Individuos Abaixo da Linha da Indigéncia e da Pobreza.

Ano Percentual de N® de Indigentes Percentual de N® de Pobres
Indigentes (em %) (em milhdes) Pobres (em %) (em milhdes)
1990 18.6 25,7 40,0 55,5
1992 18.8 26,3 40,3 56,5
1993 19.0 27 41,1 61
1995 14,1 20,8 33,3 49,2
1996 14,6 21,8 33,0 49,3
1997 14.3 21,8 33.4 50,7
1998 13.6 209 32,4 49,7
1999 14,1 22,5 33,6 53,5
2001 14,2 23.3 33,3 54,9
2002 12.9 21,6 32,6 54,6
2003 14,1 24,2 34,0 58,3
2004 121 21,5 32,0 56,6

Fonte: Ipeadata, 2009, Elaboragdo propria.

Percebe-se que no inicio da década de 1990 o peatete familias abaixo da Linha de

Indigéncia era de até 19%, reduzindo-se, em 198%ep., e que sofreu pequenas variagdes

? Esses valores sdo definidos pela renda fanpiéacapita,sendo que abaixo de ¥4 do salario minimo encontra-
se a Linha de Indigéncia, enquanto abaixo de ¥aldoie minimo a Linha de Pobreza.

® Por exemplo, considerar a Linha de Indigéncia camalélar por dia e a Linha de Pobreza dois délaoes

dia, permitindo assim, fazer uma comparagéo relatavpobreza entre os paises. (LOPES, 2003)

* Para os anos de 1991, 1994 e 2000 n&o foram eadoatos dados referentes.



inconstantes ao longo da década e até o inicieédaes XXI. Além disso, observou-se que,
de 1995 a 2004, o percentual médio de Indigentigsisse em 13,8%, bem inferior aos dados

apurados para o quinquénio daquela década.

O numero absoluto de pessoas abaixo da Linha dgémza apresentou-se elevado, porém
reduziu-se ao longo do periodo considerado, agksainda permanecer, até o ano de 2004,
em numeros superiores aos 20 milhdes, notand@as®ém, uma certa inconstancia nos

valores, com uma média de indigentes de 22 milafes/

Comportamento parecido foi percebido no percemtedamilias com rendaer capitaabaixo

da Linha de Pobreza, cujo percentual superior @&s”bs primeiros anos da década de 1990,
reduziu-se a uma média de 33% nos anos subsequentaggimeros absolutos, a quantidade
de familias que se encontram abaixo da Linha decRalapresentou uma redugéo entre 1995
e 1998 em relacdo aos anos iniciais da décadad9fe 4@mentando no periodo seguinte para

guantidades semelhantes aos anos de 1990 e 1992.

Além do método de mensuragdo da pobreza atravédoitosonceitos apresentados (pobreza
absoluta e relativa), a desigualdade, também, t@moss método de mensuracdo, dentre 0s
quais pode-se citar o indice de Gini e a razAeceentenda auferida por uma parcela rica, em
relacdo a uma outra pobre. O indice de Gini ézatllb para a medicdo da distribuicdo de
renda em que se atribui a um determinado pais lon @@ O a 1, no qual quando o valor

fosse mais proximo a “zero”, mais igualitario seaadistribuicAo de renda nesse pais,
enquanto que mais proximo ao valor “um”, mais catreela e desigual nele seria a

distribuicdo de renda.

A Tabela 2 a seguir demonstra a evolucdo do indéic&in? e a razdo da renda de rico e
pobre, entre o inicio da década de 1990 e 2004rasilB

® Para os anos de 1991, 1994 e 2000 n&o foram eadostos dados referentes.



Tabela 2: indice de Gini, Razdo da Renda Apropriada entre os 10% mais Ricos e os 40% mais Pobres,
entre os 20% mais Ricos e 0s 20% mais Pobres e entre os 10% mais Ricos e os 10% mais Pobres.

Razio entre a rendalRazde entre a renda|Razde entre a renda

Ano  lIndice de Gini apt:opl:iada pelos 10‘.'.'{; apl:opt.'iada pelos 20‘:&. apl:opriada pelos 10‘.’.{:
mais ricos e os 40% mais|mais ricos e dos 20% mais|mais ricos e dos 10% mais
pobres. pobres. pobres.

1990 0,614 - - -

1992 0,583 218 26,8 70,1

1993 0,604 245 288 754

1995 0,601 241 28 69,4

1996 0,602 246 298 771

1997 0,602 245 29,2 74,7

1998 06 241 28,2 69,7

1999 0,594 23.2 269 65,8

2001 0,596 235 279 716

2002 0,589 224 256 61,7

2003 0,583 21,7 253 62,4

2004 0,572 201 229 54,4

Fonte: PHAD, 2009. Elaboagéo propria.

Observou-se que o indice de Gini durante boa pdatedécada de 1990 permanece,
praticamente, sem variagdo, situando-se em 0,6arfir gle 1999, percebeu-se pequenas
reducdes do indice, que atingiu seu menor val&72),em 2004. No entanto, tal indice,
ainda, foi considerado alto. Conforme o relatéwoRNUD do mesmo ano, o Brasil ocupou a

posicdo de 82 pais com maior grau de desigualdade.

A analise sobre o grau de desigualdade no Bradd, razdo da renda apropriada entre ricos e
pobre nos trés exemplos apresentados demonstramstaacia da relacdo até o ano de 2001
guando se vé constantes redugdes, com seus meesudados em 2004. Apesar da redugéo
dessa desigualdade, as razbes apresentadas em &i004, assim, foram valores

significativamente altos: 20 vezes entre os 10%smaos e os 40% mais pobres, 23 vezes
entre os 20% mais ricos e 20% mais pobres e 54 \wree 0s 10% mais ricos e 0s 10% mais

pobres.

Nota-se que desde 2001, houve a ocorréncia nol Bilesieducéo da desigualdade, apesar

dela ndo ser numa velocidade satisfatoria.



Por fim, observou-se dados relevantes sobre awdddayle no percentual de apropriagéo da
renda nacional por uma determinada parcela da acgal Por esse indicador, demonstrado
pela Tabela 3, tem-se a dimensao da desigualdadmda no Brasil. Nessa tabela, viu-se que
a maior parcela da populacdo (50% dos mais pobeeapropriou de um pouco mais que um
décimo da renda gerada ao longo dos anos analjsexdgsanto um décimo da populagédo
brasileira (10% dos mais ricos) se apropriou deguais proximos aos 50%.

Tabela 3: Indicadores da Apropriagio de Renda pela percentagem mais Rica e mais Pobre no Brasil
de 1990 a 2004.

Apropriagio da renda|Apropriagio da renda |Apropriagdo da renda|Apropriagio darenda
Ano dos 1% mais ricos dos 10% mais ricos | dos 20% mais pobres | dos 50% mais pobres
(em %) (em %) (em %) (em %)
1990 14,2 48,8 21 11,5
1992 13,2 458 24 13,1
1993 15,1 48,6 23 12,3
1995 13,8 47,9 23 12,4
1996 15,5 47.5 22 121
1997 13,8 47.7 22 121
1998 13,9 47.8 23 12,3
1999 13,2 47,3 24 12,7
2001 13,9 47.5 23 12,6
2002 13.4 47,0 25 13,0
2003 13,1 46,2 25 12,2
2004 13,0 453 28 13,9

Fonte: Ipeadata, 2009, Elaboragdo propria,

Destaca-se que 1% dos mais ricos participaram ckrcE3% da renda, e quando ampliado
esse percentual para 10% dos mais ricos a suare@@p da renda nacional chega a valores
superiores aos 45%. Quando observada a apropraégdenda relativa pela parcela mais
pobre, sua participacao foi muito pequena, demamdtr, claramente, a desigual distribuicdo
de renda no Brasil. A participacdo dos 20% maiggmhao chegou a 3%, no ano de 2004.
Quando se considera 50% dos mais pobres, suaipagfio na renda ainda foi pequena com
um percentual aproximado de 14%.

Apesar disso, pode-se notar, a partir de 2001, pegaena melhora nesses indicadores, com
reducdo da participacdo dos mais ricos, contra@ostm infimo crescimento da apropriacédo
dos mais pobres, cujos melhores indicadores foraraG94.



Pelos indicadores apresentados pelas Tabelas B, 2i@ou-se que, apesar dos indices de
pobreza e desigualdade se manterem inconstantesgma década de 90, a partir de 2001, ja
foi possivel observar melhorias desses indices. eNtanto, apesar disso, eles ainda
demonstram que o Brasil, ainda, € um pais com ewaéb grau de desigualdade social e

pobreza.

Dado esse histérico de desigualdade e pobreza amsil Biaz-se necessario a intervencao do
Estado através das politicas sociais. No entaotdpame ja abordado, ha distintas estratégias
de politicas sociais que o Estado pode utilizartewtativa de reduzir os indices de
desigualdade e pobreza. Estas questdes serdo @dmalaeguir nesta Monografia.

3.3 POLITICA DE ENFRENTAMENTO DA POBREZA

Os Estados nacionais para combater os niveis dezmle desigualdade utilizam-se de
politicas sociais de atuacdo distintas. Diante Ho grau de pobreza e desigualdade
demonstrado pelos mais variados indicadores, a#oter Brasil politicas sociais de combate

a pobreza.

Nesse sub-capitulo serdo discutidas as politicasisptendo sido necessario subdividi-lo
para abordar de forma satisfatoria alguns aspeigzoblema que pode gerar a ado¢éao de
uma determinada estratégia de politica social,aissterando a realidade na qual ela esta
contextualizada. Discutir-se-a de inicio a conesiio das duas formas de estratégia de
politica social, no caso a politica focalizada wensalizada. No momento seguinte, sera feita
uma discussado sobre a estratégia de politica samdihda no Brasil, em periodos anteriores
ao Programa Bolsa Familia, com o objetivo de resgahistérico da politica social adotada
através dos programas que o precederam. Abordar-em seguida, o Programa Bolsa
Familia pelas mais diversas perspectivas, e, purdera discutida a questdo da estratégia de

politica social brasileira.

3.3.1 Conceituagdo de Politica Social — Focalizag@ersus Universalizacdo



As estratégias de politica social, basicamentedigergem pela amplitude da gama de

beneficiarios que abrangem. Elas se diferenciame guliticas sociais de focalizacdo e de

universalizacdo e apresentam caracteristicas pasitivas, quanto negativas que sao levadas
em consideracdo pelo gestor da politica social wma elaboracdo e aplicagdo numa

determinada localidade e/ou situagao.

A politica social de universalizacdo se caractepaa acdes garantidas institucionalmente
pelo Estado, comumente associado ao Estado de HestarSocial. Visam beneficiar toda a
sociedade, ndo discriminando grupos especificooqmmoridade de acdo politica, tomando
todos os individuos como beneficiarios. A politszial universal visa garantir o acesso de
todos aos servicos publicos considerados comdabrdo cidadao, como, por exemplo, saude
e educacdo publicas de qualidade, saneamento p&sigaorego, moradia, entre outros

Servicos.

Outra vantagem, por parte da politica social usaleé que, apesar de apresentar resultados
no combate a pobreza a médio/longo prazo, ela s&is consistente quanto a transformacéao
social e as mudancas nos aspectos estruturaicigaade. Isso resultaria em reducéo efetiva
da pobreza e da desigualdade social, melhorandréodicdo de renda no pais.

No entanto, como desvantagem, por nao discrimmaro$erta por grupos especificos, além
de garantir servigos institucionalizados que berafi toda a sociedade, a politica social
universal apresenta como maior problema a necesia elevados gastos publicos para sua
implementacdo de forma satisfatoria, gerando unbl@noa quanto ao orcamento publico,
ocasionando escassez de recursos. Sendo assimgdseilariano (2007) , pela extensdo do
publico-alvo, a universalizacao da politica pubtimana-se mais custosa para o Estado. Além
disso, segundo Camargo (2003), programas sociarersais tenderiam a ter seus recursos

menos apropriados pelas camadas de renda mais ba@xado a falta de direcionamento.

A politica social de focalizacdo se caracteriza@@olitica publica de acdo direcionada para
um determinado grupo social especifico, que neleedsi amparo por parte do Estado, em
alguns casos, a parcela da populacdo considerdata, pou algum grupo minoritario. A

politica focal apresenta a vantagem de se obtaltades quanto a diminuicdo da pobreza e

desigualdade de forma mais répida, beneficiandop ggograma for bem empregado e



distribuido, aqueles individuos mais vulneraveignmidisso, por ter nimero de beneficiarios
mais restrito, a politica social focal apresentstasi menores de implementagéo, recebendo
recomendacao dos principais 6rgdos internacionammp o Banco Mundial e o FMI, por se

moldar a politica de ajuste fiscal defendido psasrganizacdes.

No entanto, a estratégia de politica focal pecadmae pensa em seus resultados no longo
prazo, pois esta, muitas vezes, apresenta a fuedmpaziguar a condicdo de pobreza e
desigualdade, ndo demonstrando a capacidade e detiforma definitiva seus beneficiarios
da condicao de pobreza. Além disso, a focalizggdiobeneficiar as camadas mais frageis da
sociedade, implica em perdas para a classe mégia, conforme Isabela Mariano aponta,
tendo esta bastante influéncia no processo pobtita maquina burocratica, acaba reagindo a
essas perdas, 0 que implica na retirada de sea apgoliticas sociais. Como as classes mais
baixas beneficiadas por essas politicas teriam emormpoder de mobilizacdo, os programas,
aos poucos, perderiam credibilidade e seriam estiiM ARIANO, 2007).

A definicdo de qual estratégia de politica sociatasadotada pelo Estado leva em
consideracdo a necessidade quanto a aplicacaditieapeocial, ou seja, qual seria o objetivo
e 0 que se deseja alcancar com ela. Nos ultimas argque se pode observar ndo sé no Brasil,
como, também, nos outros paises latino-americang@rédominio da estratégia de politica de
focalizacdo, bastante apoiada por organiza¢Gesiaigrmmo o FMI e o Banco Mundial, em

detrimento da estratégia de universalizacao.

3.3.2 Estratégia de Politica Social no Brasil nosltnos Anos

O modelo de Welfare State, que segundo Medeirdxlj2tos paises centrais teve um carater
eminentemente regulador das relagdes entre camataia classe trabalhadora, no Brasil foi
utilizado para legitimar a ordem social e politieagcom o intuito de fornecer méo-de-obra
para a industria e suprimir a mobilizacao destan &abou por influenciar as politicas sociais

na sua configuragao, principalmente no Brasil.

O inicio da década de 1990 se caracterizou patégtas de politica social que privilegiaram
acOes assistencialistas fragmentadas e que faaorem clientelismo. A estratégia de politica

social adotada nos ultimos anos do periodo anteorPrograma Bolsa Familia, mais



notadamente nos dois Ultimos governos do presideateando Henrique Cardoso, sera

analisada a sequir.

O governo de FHC se caracterizou por dar continlgides praticas do governo Collor quanto
ao processo de privatizacao das empresas estpiais€ intensificou), a abertura comercial e
reestruturacdo econdmica; a elaboracdo de metedlalgiio que passam a definir a politica
de juros; e ao objetivo de se obter superavit piondeguindo entre outros fatores, os moldes
do ideario neoliberal. Em decorréncia, acelera-g@regarizacdo do trabalho; a perda de
hegemonia do capital industrial pelo capital firgira; a abertura comercial e financeira, com
dependéncia da dindmica macroeconémica ao cométeimacional; e pelas privatizacdes e
reformas de carater liberal. Essa nova estrutuocadica que teve inicio em 1990, foi
denominada por Filgueiras de Modelo Liberal PeadterSendo assim, observa-se que a
adequacao da politica econdmica brasileira perptasdém, pela estruturacdo das politicas
sociais que entram em concordancia com essa nopagia (FILGUEIRAS, 2007).

Observou-se um predominio da estratégia de poléicaal de focalizacdo, que ja estava
desenhada no primeiro governo FHC, mas que ganlzos forca a partir do seu segundo
governo, até janeiro de 1999, quando foi deflagradarise cambial que impactou numa

mudanca na politica econdémica. Segundo Filgue2@87, p. 27):

[...] Este fato implicou a mudanca da politica d€ooita e um ajuste politico —
econdmico do modelo, com implicacbes importantesa pa sua dindmica
macroeconémica e o tratamento da questdo sociaiseNsegundo periodo, as
politicas focalizadas, ja desenhadas no primeireelgm Cardoso, passam a
assumir uma dinamica cada vez maior.[...]

Completando esta afirmacao, pode-se citar CohrB(J29.86), em que:

[...] De 1994 para c&, a tendéncia é exatamente sedconformar no pais um
sistema de protecdo social, entendendo-se pomsistie protecdo social todo o
conjunto de politicas incluidas (ai incluida a [émcia social), com distintas
I6gicas na sua articulagdo com a dinamica macr@ecmwa. De um lado, o
subsistema de protecdo social relativo aos beagbsi securitarios — e, portanto,
contributivos; de outro, o subsistema relativo la@seficios sociais assistenciais —
e, portanto, redistributivos, financiado com reosrsdo orcamento fiscal.
Redefine-se, assim, na atualidade, a articulacde groliticas econémicas e
politicas sociais.][...]

E continua:



[...] O primeiro subsistema, o que diz respeitodiostos contributivos, vincula-se
as diretrizes macroecondmicas enquanto instrun@an® a criacdo de poupanga
interna para se alavancar a taxa de investimentrdaomia; e o segundo deles,
de carater ndo contributivo, fica a mercé da digplidade — sempre escassa — de
recursos orcamentarios da Unido. Neste ponto deveggstrar que, no caso dos
direitos ndo contributivos, o potencial redistribatdas politicas a eles vinculadas,
na sua esséncia, € maior se e sempre quandoaarrate politicas universais e
financiadas com recursos orcamentarios provenietdesontribuicdo fiscal. No
caso brasileiro, no entanto, ndo € isso que vemesfcando: essas politicas,
exatamente por se contraporem mais diretamente ditasnes da ldgica
macroecondmica em vigor de diminuicdo do déficiblmd, acabam por ter
recursos cortados, e em conseqiéncia sua popuagiorestringida aos
segmentos mais pobres da sociedade. E a conhemidiizécdo das politicas
sociais, que se traduz, como testemunha nossa éequeriéncia historica, em
politicas de cunho clientelista, de carater iméstat e, portanto, em politicas de
governos e ndo em politicas de Estado.[...] (COE899, p. 186).

Ou seja, nesse periodo ocorre um estreitamentstdatégia de politica social ao ideério
neoliberal, através da focalizacdo das politicdsigas, principalmente no segundo periodo

do governo de FHC.

Pela perspectiva dos programas sociais, foram agiadna série destes nas areas de
educacdo, saude e geracdo de renda, gerenciadiss rpspectivos Ministérios. Com o
objetivo de combater a pobreza, foi criado no mido governo FHC, o Programa
Comunidade Solidariae que mais tarde, no segundo periodo de seu govesesou a ser
nomeado de Rede Social Brasileira de Protecao ISqai foi concebida, segundo Draibe
(2003), “como um conjunto de transferéncias moratar pessoas ou familias de mais baixa
renda, destinado a protegé-las nas distintas @ténaias de risco e vulnerabilidade social”.
Dessa forma, a Rede Social era constituida petpsrges programa$DRAIBE, 2003):

» Bolsa Escola do Ministério da Educacédo (MEC).

» Bolsa — Alimentacao do Ministério da Saude (MS).

» Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (REgiMinistério da Previdéncia

e Assisténcia Social (MPAS).

* Programa Agente Jovem (MPAS).

* Bolsa — Qualificacdo do Ministério do Transportel(ivi

* Beneficio Mensal — Idoso (MPAS).

* Beneficio Mensal — Portadores de Deficiéncia (MPAS)

® Segundo Draibe (2003), tinha uma estratégia dedeoar as agdes federais, com parceria com osoestad
municipios, seguindo os principios da descentrgiiaa

" Nao sera feito um detalhamento da funcéo e exealgsses programas nesse trabalho, ja que essacid-
tem por objetivo fazer um levantamento bibliografita politica social no periodo do governo de FHC e
programa social em foco é outro.



* Renda Mensal Vitalicia (MPAS).

« Bolsa — Renda (seguro-safra) (MPAS).

» Auxilio — gas do Ministério da Minas e Energia (MME

e Aposentadorias Rurais (MPAS).

* Abono Salarial PIS/Pasep da Caixa Econdmica Fe(eEdt).
* Seguro — desemprego (MT).

Dessa forma, observa-se a énfase na criagdo deaprag de carater focal, indicando a
estratégia de politica social adotada. No entaggees programas sociais de combate a

pobreza, geram uma critica pertinentes, apontad@giun (1999, p. 189):

[...] Isso vem redundando na definicho das poltisaciais voltadas para o
combate a pobreza, e ndo para a superacao da aploegue tem duas

consequéncias imediatas: a disténcia cada vez maiog as instancias politica e
social, fazendo com que a questéo social da pobeetraduza em diagnésticos de
natureza técnica equacionadas pelos limites dabilatade econémico-financeira

do Estado; e a segmentacéo no interior da propee $ocial em politicas ndo sé
focalizadas em termos de determinados grupos saaigue sao dirigidas, como
focalizadas no interior dos préprios setores aggt@o vinculadas.[...]

Com isso, 0 que se vera no Programa Bolsa FarriBttuido no Governo Lula, é uma
continuacdo dos programas anteriores, com a penui@néobre a forma de se encarar a

resolucdo da pobreza através da adocao de esdrdegpgoliticas sociais focalizadas.

3.3.3 Definigdo do Programa Bolsa Familia

Antes de se comentar sobre a questdo da estratégolitica social no Brasil e os
resultados obtidos pelo Programa Bolsa Familisgagssario, com o objetivo de defini-lo,
apresentar diversos aspectos que fazem parte glegpama. Primeiramente, assim como
diversos programas de mesmo carater implementadtesicemente, o Programa Bolsa
Familia foi influenciado pelo Programa de RendaiMéndo senador Eduardo Suplicy. Tal
programa se caracterizava pela estipulacdo de w@mdarminima, que conferisse ao
trabalhador condi¢des minimas de satisfacdo de re@essidade$ara isso, aqueles que
nao obtivessem tal renda, através do seu trabadheberiam uma renda complementar ao
seu salario. O Programa de Renda Minima seguigieal@o imposto negativo, defendido

por Milton Friedman, e que Suplicy (1992) explieafdrma sucinta:



Assim como as pessoas que ganham além de um deeloniimite transferem
parte de seus rendimentos ao Erario, na forma godto de renda, aquelas que
percebem rendimentos inferiores a um minimo deisiéeia receberdo uma
complementacéo, por meio do mesmo sistema.

O Programa de Renda Minima traria a vantagem dergowao interferir na livre escolha do
consumidor, tornando esse tipo de programa prefedos dos defensores do ideério

neoliberal.

O Programa Bolsa Familia caracteriza-se como umRPTGe consiste em transferir, para as
familias beneficiadas, uma determinada quantia tAdae que varia conforme o grau de
insercdo na pobreza da familia e o nimero de coempes desta, enquanto que, se espera por
parte da familia, o cumprimento de uma série dalicmnalidades, relacionadas a saude e
educacédo. Tal programa é amplamente utilizado eftospaises latino-americanos, como,
por exemplo, o México, com @portunidade e o Chile, com chile Solidario(SOARES,
2007).

No caso brasileiro, o PBFoi instituido em outubro de 2003, no governo L&agrega em
si, outros programas sociais citados anteriormemiados no governo FHC, como o Bolsa
Escola, o Bolsa Alimentagcédo, o Cartdo Alimentacao Beti, sendo que estes programas,
também, seriam Programa de Transferéncia Conditioda Rendd (SOARES, 2007).

O Bolsa Familia caracteriza-se, também, como umgranoa social focalizado e, conforme ja
explicado, centra a atuacdo da intervencdo publica determinado grupo de pessoas,
discriminando-as das demais. Para receber tal&@iesspecial do Estado, as familias devem
se enquadrar em determinadas condi¢cfes, que agecemaiam como um grupo particular,

no qual a politica publica atuaria. Diferencia-s&s goliticas sociais universalistas, que
incluem, por exemplo, a oferta de servigcos publicosio educacdo e saude. As politicas
universalistas ndo discriminam nenhum setor ou @regpecifico da sociedade e buscam

garantir a cidadania e o bem-estar social.

8 Programa de Transferéncia Condicionada de Renda.

° Programa Bolsa Familia

190 Vale — Gés foi incorporado posteriormente euemna transferéncia de renda sem condicionalidade.
(SOARES, 2007).



Sendo assim, 0 Bolsa Familia tem como objetivorésrala transferéncia direta de renda, ou
seja, sem qualquer tipo de intermediario, promavedivio a curto prazo da situacdo de
pobreza em que se encontram as familias beneficdaforcar os direitos sociais basicos
como Saude e Educacdo através das condicionalidatgsctando positivamente no
desenvolvimento das familias beneficiadas, gerarmludicdes para que elas tenham a
capacidade de superar sua situacao de vulneral@lel@obreza em que se encontram.

O PBF tem como critério para diferenciar o graypdereza entre as familias os rendimentos
totais” auferidos pelas familias, dividido pelo nimerocoenponentes que a constitui, ou
seja, o fator de diferenciacdo entre as familiaga@és da rendaer capitaobtida por elas.
Sendo assim, segundo o site da MD%$odem ser incluidas no programa familias que
recebam, mensalmente, até R$ 13pE0capita Aquelas familias que recebem até R$ 69,00
per capitg sao incluidas na faixa de extrema pobreza e asapebem de R$ 69,01 até R$
137,00, sédo consideradas pobres.

Dessa forma, segundo o site do MDS, familias cenatths extremamente pobres recebem
um beneficio basico no valor de R$ 62,P@ra aquelas familias que apresentam crianca até
15 e em idade escolar, ha um acréscimo de maiOR® para cada criancga, até no maximo
trés, totalizando R$ 60,08lém disso, ha um acréscimo de R$ 30,00 para cddlescente

na faixa dos 16 a 17 anos, frequentando a esdélamoamaximo dois, totalizando R$ 60,00.
Assim, a depender do grau de pobreza no qual didaesta inserida e da constituicdo desta,
ela pode receber uma transferéncia de no minim@@RI até um maximo de R$ 182,00.
Para explicitar melhor essa variacdo do benefi®o)-se abaixo dois quadros (1 e 2)

simulando as varias possibilidades de constituiggfamilia e recebimento do beneficio.

! salarios, aposentadorias, entre outras formasriémento.
12 Ministério do Desenvolvimento Social e CombateénE.



Numero de criangas

Numero de jovens . - Valor do
e adolescentes de Tipo de beneficio o
. de 16 e 17 anos beneficio
até 15 anos
0 0 Basico R$ 62,00
1 0 Basico + 1 Variavel R$82,00
2 0 Basico + 2 Variaveis R$ 102,00
3 0 Basico + 3 Variaveis R$ 122,00
0 1 Béasico + 1 BVJ R$ 92,00
Béasico + 1 Variavel +
1 1 1BVJ R$ 112,00
Béasico + 2 Variaveis +
2 1 1BVJ R$ 132,00
Basico + 3 Variaveis +
3 1 1BVJ R$ 152,00
0 2 Béasico + 2 BVJ R$ 122,00
Béasico + 1 Variavel +
1 2 2 BVJ R$ 142,00
Basico + 2 Variaveis +
2 2 2 BVJ R$ 162,00
Béasico + 3 Variaveis +
3 2 2 BVJ R$ 182,00
Quadro 1: Familias com renda mensal de até R$ 69,00 por pessoa
Fonte: BRASIL, 2009
Numero de criangas . .
Numero de jovens : . Valor do
e adolescentes de Tipo de beneficio o
. de 16 e 17 anos beneficio
até 15 anos
Nao recebe beneficio
0 0 .. -
basico
1 0 1 Variavel R$ 20,00
2 0 2 Variaveis R$ 40,00
3 0 3 Variaveis R$ 60,00
0 1 1BVJ R$ 30,00
1 1 1 Variavel + 1 BVJ R$ 50,00
2 1 2 Variaveis + 1 BVJ R$ 70,00
3 1 3 Variaveis + 1 BVJ R$ 90,00
0 2 2 BVJ R$ 60,00
1 2 1 Variavel + 2 BVJ R$ 80,00
2 2 2 Variaveis + 2 BVJ R$ 100,00
3 2 3 Variaveis + 2 BVJ R$ 120,00

Quadro 2: Familias com renda mensal de R$ 69,01 a

Fonte: BRASIL, 2009

R$ 137,00 por pessoa




O processo de cadastramento das familias a seregfidi@das se da através da inscrigdo pelo
CadUnico, que é um instrumento de coleta de dadss beéneficiarios utilizado para a
identificacdo, por parte dos agente competentes,falailias que estdo aptas a receber o
beneficio. Para ser inscrita no CadUnico, a faniéige receber até meio salario minipes
capita Dessa forma, sédo coletadas informacgfes das &snuididastradas como: caracteristica
do domicilio; composicdo familiar; qualificagcdo ekr e profissional dos membros da
familia, além dos rendimentos e das despesasfédeilea se enquadrar nas faixas de pobreza
descritas acima, ela podera ser incluida no Pragiaotsa Familia e recebe a transferéncia
sem intermediarios, através de um cartdo de crédipecifico utilizado para retirada do
beneficio direto no banco responsavel, no cas@ixalEconémica.

No entanto, para a manutencdo do recebimento degibes, as familias contempladas pelo
programa devem atender a uma seérie de condiciaoiaé] sendo elas no ambito da educacédo
e da saudeAs condicionalidades em relacdo a saude, segurgite @o MDS,sdopara as
familias com criancas até 7 anos: deve-se levAaaga para a vacinacao e manter atualizado
o calendario de vacinacao e levar a crianca paarpmedir e sera examinada regularmente.
Ainda pela saude, mulheres gestantes e maes queesrtdan devem participar do pré-natal,
fazer o acompanhamento no pos-parto e participatidelades educativas sobre aleitamento

materno e alimentacédo saudavel.

Ja no ambito da educacdao, as familias devem gacumisuas criancas de 6 até 17 estejam
matriculadas em alguma unidade de ensino e garantrfreqiiéncia escolar minima de 85%
para criancas entre 6 e 15 anos e, para os adulesae 16 a 17 anos, deve-se garantir uma
freqUéncia escolar minima de até 75%. Conforméga as condicionalidades tém por funcéo
reforcar o exercicio de direito basicos e contripara que as familias possam romper o ciclo

de pobreza para as futuras geragodes.

3.3.4 A Questéao da Estratégia de Politica Social &sileira

Conforme foi visto ao longo desse trabalho, alémhd#oricamente o Brasil ndo ter

desenvolvido um modelo de Welfare State nos moliles paises centrais, em que se
privilegiou a distribuicdo de forgcas entre trabdibr@s e capitalistas e a redistribuicdo da
renda, aqui, o Welfare State tinha a funcdo deecamtmobilizagdo das forgas trabalhistas.



Nos ultimos anos observou-se, por parte do goverasileiro, um certo direcionamento das
politicas sociais para um carater focal, princigaite relacionado a elaboracdo da estratégia

de politica social no pais.

Esse enforque culmina no mais importante prograsglscriado pelo governo brasileiro e
que, pelo menos, vem apresentando resultados nésvguanto a reducdo da pobreza e da
desigualdade, além de receber apoio de 6rgao atiemais como o FMI e o Banco Mundial.
Como ja foi explicitado, o Programa Bolsa Familiau@ programa de politica social
focalizada, dando continuidade quanto a estragdfdéada no governo anterior. No entanto,
apesar do seu desempenho quanto ao combate agebdesigualdade, o Bolsa Familia ndo

é livre de receber criticas e de, sobre ele, s fana analise mais criteriosa.

Os questionamentos ao qual esse trabalho se preg@ender, remetem-se a capacidade que
teria o Bolsa Familia, representando um determimaddelo de politica social, de retirar de
forma definitiva a condicdo de pobreza em que asililzs beneficiadas se encontram,
principalmente, se for considerado uma observacmgo prazo. Além disso, diante dos
resultados apresentados pelo programa, seria pbs#ile se mostrar efetivo quanto ao
combate a pobreza e desigualdade, consideranddidade estrutural do pais?

Um dos fatores que pode colocar em duvida a capdeido programa em reduzir a pobreza é
0 seu critério de inclusdo, ao considerar, apemdator renda como tal. A concepcao de
“subsisténcia’, apresentada anteriormente, é a @hesga articulagcdo, e como ja visto, ela
desconsidera outros fatores importantes como iddres da condigéo de pobreza. Conforme

visto por Senna (2007, p. 88), entre outros autéresie:

[...] um primeiro aspecto a considerar é o usoeatala monetaria como critério
Unico de selecdo das familias, o que é largamenteado na literatura
especializada. Com efeito, somente a renda néadfiéeste para qualificar a
pobreza, fenbmeno multifacetado que engloba odirasnsdes de vunerabilidade
social, tais como: salude, esperanca de vida, edlocagneamento e acesso a bens
e servicos publicos, que vao além da privacao de tmateriais.[...]

Ademais, outra questdo importante relacionada @ ésspara esses autores, “a definicdo
arbitraria de um valoper capitamuito baixo tende a impossibilitar a inclusdo dmilias
gue, apesar de situadas em uma faixa de renda weo poima do valor definido, encontram-

se também em situacao de pobreza’.(SENNA, 20088)0.0u seja, familias que apresentem



um rendimento familiar fora dos parametros estigngdapelo programa nao pode ser
incluidas, levando-se a crer que elas ndo seridmeppenquanto que, tanto uma familia
beneficiada, quanto a que nao recebe, se encantraima mesma condi¢cdo de pobreza, em

relacédo a saude, a educacdao e outros servicosiqueendem a qualidade basica necessaria.

Outra questdo relevante € em relacdo a qualidageesdsacdo dos servicos relacionada as

condicionalidades de educacao e saude. Confornmeaafdva (2007, p. 1435):

N&o ocorréncia de melhoria significativa na qualeldo ensino e do atendimento
a saude, apesar de se registrar um avanco quantiatbusca desses servigos por
parte das familias beneficiarias do Bolsa Famdltg, porque sdo esses aspectos
considerados condicionalidades para permanéncitaddsas no Programa.

E, completando por Senna, “0s municipios brassgeiainda tém apresentado muitas
fragilidades na oferta de servicos de educacdoudesacomprometendo o processo de
implementacdo das condicionalidades do PBF’ (SENR@Q7). Além de que, segundo

Senna, as penalidades do ndo cumprimento das amalidades recaem, apenas, sobre as

familias, enquanto ndo ha nenhum tipo de penalizeghre os municipios.

Sendo assim, diante de algumas dessas fragilidadea questdo a ser abordada sobre a
efetividade dos resultados apresentados pelo Balsdlia quanto a retirada da pobreza das
familias beneficiadas, principalmente considerandongo prazo. A hipotese sobre esse
problema remete ao carater do préprio programéoaraa como 0 modelo de politica social
nos ultimos governos se articula com o modelo enic® hegem®bnico, apoiado por 6rgaos

internacionais como o FMI e o Banco Mundial, o geg abordado no capitulo a seguir.



4 BOLSA FAMILIA E SEUS RESULTADOS

A questdo levantada no capitulo anterior, sobréetivielade dos resultados apresentados
pelo Programa Bolsa Familia quanto ao combate eepapsera discutida nesse momento, e
para tanto, primeiramente, serdo apresentadossatgaunltados que a literatura aponta como
relevantes, com o0 objetivo de demonstrar certogosfeositivos conseguidos desde a

implementacéo do programa.

Num segundo momento, sera discutida a hipéteseogi@messe trabalho. A resposta
perpassa o carater do préprio modelo de estrat®giéal adotado no Brasil. E para
corroborar a hipotese a ser discutida serdo wtdigaas opinides de diversos autores que

observaram essa tematica de uma forma mais critica.

4.1 PROGRAMA BOLSA FAMILIA E SEUS RESULTADOS

O Programa Bolsa Familia tem como objetivo o alimiediato da condicdo de pobreza das
familias que dele se beneficiam. Sendo assim, dEmpresentar resultados que afetem a
condicdo de pobreza das familias, com o acréscargua renda, ele acaba influenciando e
impactando em outras areas da sociedade. Porniesse sub-capitulo serdo apresentados
uma série de dados e informacdes elaborados pedis diversos autores, em que se
discutiu o alcance dos beneficios propiciados pBlisa Familia, tanto na esfera

macroecondmica, quanto na esfera das familias

Primeiramente, por uma perspectiva macro, o Progifdatsa Familia tem obtido resultados

significativos na reducédo da desigualdade. Seg@B8ayes (2007), conforme os dados que
datam do ano de 2004, o PBF e outras politicasadsferéncia de renda na América Latina
apresentaram resultados positivos muito signifroatino que tange a atenuacdo das
condi¢cdes de pobreza de seus beneficiarios, dandigdio de desigualdade de renda e na
melhoria de sua distribuicéo.

Segundo Soares (2007), os resultados apontaramupeadtima focalizacdo, com os 40%
mais pobres recebendo 80% do total do beneficiprdgrama. Mostraram, também, que o
Bolsa Familia, representando a renda obtida atralkés Programas de Transferéncia



Condicionada de Renda, foi responsavel por 21%diacéo em 2,8 pontos do Indice de Gini
entre os anos de 1995 e 2b0&ste resultado levam em consideracéo que a mendala das
PTCRs representaria menos de 1% da renda totahido gvidenciando o carater de baixo

custo caracteristico desse modelo de programa.

No entanto, os beneficios mais significativos, sedguos estudos, foram no ambito das
familias, sendo que, segundo os dados atualizadbristério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), o Programa Bolsa Familiaflséme&m pouco mais de 11 milhdes
de familias pobres e extremamente pobres por toBmsil. Essa renda auferida teria uma
série de destinagBes por parte das familias bésmdiE e, segundo uma pesquisa elaborada
pelo IBASE* seria encabecada pela alimentacéo, seguida periahascolar e vestuario
(IBASE, 2008).

Segundo o estudo, na pergunta referente ao usaedasso¥’, a opcdo alimentacdo foi
escolhida em 87% dos entrevistados (isoladameotdondeste, esse percentual foi de 91%),
enquanto que as opcdes por material escolar e &estoepresentaram 46% e 37%,
respectivamente. Em seguida, apareceu a opcao immmeédsinalada por 22% dos
entrevistados. Além disso, em suma, os gastos tomerdacao representaram 56% da renda
familiar total e que, “quanto mais pobre a famiaior a propor¢cdo da renda gasta com
alimentacéao” (IBASE, 2008).

Ainda referente & questdo da alimentacdo, o estl@ldBASE apontou que apos o
recebimento do Bolsa Familia, essa acréscimo ndarpossibilitou que as familias tanto
aumentassem sua cesta de bens em quantidade, quantariedade dos produtos que a
constituem. Pelas familias entrevistadas, 74% dafasmaram que houve aumento na
guantidade de alimentos que consumiam, enquanto d@®damilias, também, apontaram
para o aumento da variedade de bens consumidos.

Um outro trabalho, elaborado por Camile Mesquipmnéou para a importancia do aumento

da renda familiar proporcionada pelo recebimento bémeficio (MESQUITA, 2007).

'3 Pelo mesmo estudo, a principal renda impactaraetqua reducéo do indice de Gini foi a oriundardbalho,
gue representou 85% da reducéo, enquanto a des@Rérala representaram 16% e a de Seguridade mgprese
numa diminui¢céo de -22%, totalizando 100%. (SOARE®R7).

4 pesquisa feita através de questionarios de pagjtathadas, sendo aplicados 5mil questionario228m
municipios das regides Norte, Nordeste, Centro€)&satl e Sudeste. As entrevistas foram feitas eeteambro

e outubro de 2007.

15 A pergunta era de multipla escolha com opcéo éléré@s respostas.



Segundo ela, o aumento proporcionado foi, numa amété 40,5% no Brasil, valendo o
destaque para as regides Norte e Nordeste, emsqaeskevacdo representou uma média de

47,7% e 53,7%, respectivamente, conforme se obabaizo.

Tabela 4: Porcentagem do aumento da renda proporcionado
pelo recebimento do beneficio, por regiao.

Regiso Média do aumento de renda proporcionado
pelo PBF (em %)
Centro-Oeste 250
MNordeste 53,7
Norte 477
Sudeste 25.9
Sul 24,7
Brasil 405

Fonte: MESQUITA, 2007

Quando separado por faixa de pobreza, percebe-$erteraumento na renda de familias em
pobreza extrema, com o percentual para o Brasi§1d2%, enquanto que para as regioes
Norte e Nordeste esse percentual seria mais sigtivo, 69,4%, para o primeiro, e 70,7%
para o segundo. Isso denota uma significativa ithpora do recebimento do beneficio na
renda das familias na faixa de pobreza extrema. &tixa considerada de pobres, as regides
Norte e Nordeste apresentam percentuais maiorgsi@o do Brasil, com 9%, 8,9% e 8,8%,

respectivamente, no entanto observa-se uma vanmagéo pequena entre as outras regides.



Tabela 5: Porcentagem do aumento de renda proporcionado pelo
rendimento do beneficio, por regido, segundo faixas de pobreza.

Aumento da renda para|Aumento da renda para
Regiao as familias na faixa de|as familias na faixa de
pobreza. (em %) extrema pobreza. (em %)
Centro-Oeste 8,9 48.0
Nordeste 8,9 70,7
Norte 9.1 69,4
Sudeste 84 49 3
Sul 8,6 471
Brasil 8,9 61,2

Fomte: MESQUITA, 2007

Sendo assim, o importante é ressaltar a relevguneia renda obtida através do Bolsa Familia
tem para as familias beneficiadas, que, como Jiteciona a para o consumo, notadamente,

de alimentos.

J& para Marcelo Medeiros, o Bolsa Familia teriaasutiplicacdes, além dessas, servindo
como uma espécie de microcrédito, porém sem a sidede do pagamento, e dessa forma
permitindo ao individuo romper certo entraves aragld em determinados segmentos do
mercado de trabalho. Exemplificando, um benefigigue trabalhe por conta prépria, como
vendedor de cachorro-quente, pode utilizar esseseaono na renda oriundo das

transferéncias, como capital de giro para compdoges e dinamizar seu negoécio

(MEDEIROS, 2007).

Ademais, apesar dos criticos considerarem a remdolda Familia como um desestimulo ao
trabalho, Medeiros (2007), além de discordar demsacdo, argumenta que O programa
poderia beneficiar as familias retirando as criareas mulheres de trabalhos considerados

indignos, como afirma:

Eventuais efeitos negativos sobre a oferta de lvaljzara grupos especificos de
trabalhadores ndo devem ter uma leitura necessamtannegativa. Familias
extremamente pobres tendem a intensificar a peatjéio de mulheres, criancas e
jovens no mercado de trabalho, geralmente em odepagrecarias e mal-



remunaradas. Nesses casos, alguma reducao dappagéi desses individuos no
mercado laboral, devido ao recebimento do Bolsail@npode ser vista de
maneira positiva. (MEDEIRQOS, 2007, p. 19).

Esses foram alguns dos argumentos levantados mpelissdiversos autores sobre os aspectos
positivos do Programa Bolsa Familia, corroborandmia existéncia e, consequentemente, o
modelo de estratégia de politica social adotadopidaima sub-secéo, serdo apresentados
autores que abordam essa tematica de forma madsce que, permitiram nesse trabalho a
elaboracado da hipétese da ocorréncia de problemadotao e enfoque deste tipo de politica

social dada a realidade estrutural do Brasil.

4.2 PROGRAMA BOLSA FAMILIA COMO ESTRATEGIA DE POLIICA SOCIAL

A hipotese levantada nesse trabalho, como respmstproblema apresentado, foi que o
Programa Bolsa Familia representa um modelo déqaoocial focalizada, cujos resultados
demonstrados seriam momentaneos, ndo fomentandaaahpossibilidade de retirar seus
beneficiarios da condicdo de pobreza. Como exerdso, ao término do programa e
eliminacdo do beneficio por ele proporcionado, amifias beneficiadas n&o teriam
capacidade de permanecer na nova condicao, voltasioacao de pobreza e necessidade de

outrora.

Além disso, programas como o Bolsa Familia ndaned capacidade de alterar as condi¢gfes
estruturais em que seus beneficiarios se enconttamp saude, educacdo, saneamento
basico, entre outros. Outro fator, a ser considerae conceito minimizador sobre a pobreza,
embutido no Bolsa Familia, no qual, apenas, ormiténdaper capita define quais familias
podem ser consideradas pobres ou nado, excluindenamme contingente de outras familias
por auferirem renda um pouco acima do teto estiloylao entanto permanecendo na mesma

estrutura social precaria das familias que recebem.

Ademais, o governo brasileiro, nos ultimos anas, $e caracterizado, em termos de modelo
de politica social, na priorizacdo de politicas fdealizacdo, em detrimento de politicas
universais, procurando seguir a logica do pensambeggemonico, em que se preza o

paradigma neoliberal, com a manutencdo de elevadpsravits primarios, destinados ao



pagamento da divida publica, enquanto setores tamies da sociedade brasileira vao se

precarizando.

Face essa hipotese tornou-se necessario apresenmantarios dos mais diversos autores,
além de dados para corroborar tal afirmacdo. Pramginte, um dos aspectos que se critica
seria 0 processo de inclusdo das familias no pmagraonsiderando, apenas, a renda como

fator de inclusdo, conforme expde Senna (2007):

[...] um primeiro aspecto a considerar é o usoeatala monetaria como critério
Unico de selecao das familias, o que é largamerteado na literatura
especializada. Com efeito, somente a renda nadfiéeste para qualificar a
pobreza, fendmeno multifacetado que engloba outdimensdes de
vulnerabilidade social, tais como: saude, esperdagada, educacéo, saneamento
e acesso a bens e servi¢cos publicos, que vao agmivicdo de bens materiais.

[.]

Completando esse argumento, Filgueiras e Gonc#R@&37) comentam que a concepcao
hegemonica, em que as politicas sociais brasikstariam embasadas, “desconsidera as

razdes e 0S mecanismos estruturais, mais profugdegqye)produzem as desigualdades”.

Esse aspecto foi ampliado por Senna, ao exporraéooia de familias, que devido ao fato de

apresentarem uma rendaer capita superior a da renda de inclusdo, ainda assim,
encontrariam-se em situacdo de pobreza compa#iweide familias que recebem o beneficio.

Para a autora, “a definicdo arbitraria de um vpdarcapitamuito baixo tende a impossibilitar

a inclusédo de familias que, apesar de situadasmeanfaixa de renda um pouco acima do

valor definido, encontram-se também em situacdopalereza” (SENNA, 2007, p. 88).

Filgueiras e Gongalves (2007, p. 167) reafirmane asgumento com:

[...] o investimento em politicas sociais univessajue atingem o conjunto da
populacdo, tem se reduzido em termos relativosarmde dramaticamente um
enorme contingente que é pobre e tem todo o tipeadéncias, mas ndo se
beneficia dos programas focalizados, pois tem uemmla acima da linha de
pobreza. Esse segmento enfrenta, cotidianameutietedoracéo e a insuficiéncia
dos servigos publicos universais. [...]

Ainda dentro dessa perspectiva, 0s autores apop@i@ a manutencdo em condicoes
precarias dos elementos estruturais de servigaaisdzasicos, que beneficiariam a toda a
sociedade, como, por exemplo, educacdo, saudeearsanto basico, como critica Silva
(2007, p. 1435):



[...] Ndo ocorréncia de melhoria significativa naalidade do ensino e do
atendimento a saude, apesar de se registrar umagaantitativo da busca desses
servicos por parte das familias beneficiarias dis®8Bamilia, até porque sdo esses
aspectos considerados condicionalidades para pénman das familias no
Programa. [...]

Essa critica perpassa, também, pelo aspecto ddicoralidades, que no caso de cumpridas
pelas familias, causariam aumento da demanda pefog;os a elas relacionados, que, ndo
tendo um investimento adequado por parte dos npios;icausariam a intensificacdo de sua

precarizacao.

A questdo do modelo de politica social adotado rasiBperpassa, para varios autores, uma
adequacao deste a ideologia hegemdnica neolilmagitaneada pelos 6rgdos internacionais
gue a apdiam, como o FMI e o Banco Mundial. Filpageexplicita a adequacdo do modelo de

politica social focal, como o Bolsa Familia, aossgupostos impostos pelo FMI:

A politica social focalizada de combate a pobrezsce e se articula intimamente
com as reformas liberais e tem por funcdo compensaforma parcial e muito
limitada, os estragos socioeconémicos promovidts medelo liberal periférico e
suas politicas econdmicas — baixo crescimento, gzabrelevadas taxas de
desemprego, baixos rendimentos, enfim, um procegeoeralizado de
precarizacao do trabalho. Trata-se de uma pokticzal apoiada num conceito de
pobreza restrito, que reduz o numero real de pplmess necessidades e o
montante de recursos publicos a serem gastos. (FHLBAS; GONCALVES,
2007, p. 156)

E continua:

Ela procurou se adequar ao permanente ajuste &sgaé se submetem os paises
periféricos, por exigéncia do FMI e do capital finairo (“os mercados”), para
garantir o pagamento das dividas publicas. Esséigaotocial é a contraface dos
superavits fiscais primarios. (FILGUEIRAS; GONCALSE2007, p. 156).

Além disso, esse tipo de politica seria de candwercantil, onde a reducdo da pobreza se
tornaria um “bom negocio”, transformando o cidadd@on consumidor tutelar, cumprindo,
também, a funcdo de apaziguador dos conflitos isp@dequando-se aos pressupostos de
obtencdo do superavit primario impostos pelo FMLGUEIRAS; GONCALVES, 2007).
Aponta-se, também, para a substituicdo das pditmaciais universais, por politicas
focalizadas, caracterizadas, nesses Ultimos amtes, reducdo gradativa da participacdo da
Educacdo e da Saude na execuc¢do do orcamento dadielido, enquanto que a Assisténcia

Social, do qual o Bolsa Familia faz parte, tem sgmeado sucessivas elevacbes em sua



participacdo. Isso pode ser ratificado pela Taligleem que apresenta a execucdo do
or¢camento social da Unido no periodo de 2000 a:2006

Tabela 6: Execucdo Orgamentaria (social) da Unido - 2000-2006 (em %).

Fungio 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Saude 452 46,8 456 443 435 423 386
Educagéo 23,7 230 23,7 23,2 19,2 188 187
Assisténcia Social 99 105 17 132 183 183 205
Trabalho 139 147 15,2 155 141 147 158
Organizagao Agraria 24 26 25 23 35 42 40
Cultura 05 06 04 04 04 06 06
Desporto e Lazer 04 06 05 03 04 05 0,7
Habitagdo e Saneamento 39 12 04 03 08 08 1,2
Gastos Sociais Totais 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: FILGUEIRAS; GONCALVES, 2007
Hota: Com excluséo da Previdéncia Social

Conforme na Tabela 6, “ao longo do periodo, sate@ueacdo perdem participacdo relativa
no orcamento social” (FILGUEIRAS; GONCALVES, 20Q4¥,163). Alem disso, em outras
areas importantes, também, observa-se uma redet#ova, enquanto que o componente

Assisténcia Social obteve ganhos bastante sigtifasa Como Filgueiras analisou:

A partir de 2003 e 2004, a participacdo de hahitagdsaneamento e de
organizacdo agraria aumentou no total de gastofisoanas todas ainda
representam uma proporcdo muito diminuta do toEah contrapartida, a
participacdo dos gastos com a Assisténcia Soaie, quais o Programa Bolsa
Familia tem participacdo importante, mais do qubralo no periodo (de 9,9%
para 20,5%). (FILGUEIRAS; GONCALVES, 2007, p. 163).

O que se observou de fato, foi a reducdo relato|s gastos sociais dos componentes
Educacdo e Saude, de 2000 para 2005, de 23,7% Wo4d4%para 18,7% e 38,6%,
respectivamente, enquanto que o componente Assst&ocial aumentou de 9,9% para
20,5%, no mesmo periodo, chegando a ter uma pea¢&Ed maior do que a Educacao.



Essa relagédo ao enfoque dos gastos sociais, poaleseevar no Quadro 3, que apresenta o
Gasto Social Federdl(GSF) brasileiro, no periodo de 1995 a 2005, risgédios na area

social.

Area de Atuacio 1995 |[1996 |[1997 |1998 |1999 |2000 |2001 |2002 [2003 | 2004 | 2005
Alimentacéo e Nutricdo 1,7 1,0 1,5 1,9 2,0 2,0 1,9 1,7 1,8 1, 5 1,7
Assisténcia Social 1,3 | 15 | 30 | 43 | 52 | 75 | 95 | 121 | 134 | 165 | 188
Beneficios a Servidores

Publicos Federais 39,6 38,0 40,7 43,2 449 46,4 50,2 52,2 48,7 50,5 51,8
Cultura 04 | 04 | o4 | 03| 04| 04 | 05 | 04 | 04 | 05 | 06
Desenvolvimento Agrario 24 | 22 | 37 | 36 | 29 | 28 | 29 | 24 | 21 | 29 | 39
Educagéo 152 | 133 | 128 | 139 | 141 | 163 | 159 | 153 | 144 | 159 | 174
Emprego 85 | 93 | 92 | 103 | 95 | 98 | 1009 | 115 | 113 | 11,9 | 134
Habitacéo e Urbanismo 1,8 2,8 7.8 58 47 8,1 6,1 6,9 6,0 6,5 8,7
Previdéncia Social 79,7 | 87,4 | 895 | 101,3| 10455 | 1085 | 116,4 | 123,1 | 132,8 | 1451 | 1584
Saneamento Basico 05 | 13 | 21 | 31 | 18 | 21 | 43 | 17 | 07 | 12 | 18
Satde 287 | 252 | 290 | 27,7 | 305 | 31,8 | 330 | 339 | 322 | 354 | 359
Gastos Sociais Totais 1798 | 1824 | 199,7 | 2154 | 2205 | 235,7 | 251,6 | 261,2 | 263,8 | 287,9 | 3124

Quadro 3: Gasto Social Federal e areas de atuagao,

Fonte: CASTRO, 2008

Nota: Valores Deflacionados, més a més, para dezemb

em valor constante (1995 - 2005) (em R$ bilhdes)

ro de 2005, pelo IPCA

Percebe-se que o GSF obteve significativo aumemimeriodo de 11 anos, representando um
crescimento acumulado de 73,7%. Observa-se, tambémalgumas éareas de atuacao,
importantes aumentos no montante, apesar de téderers valores distintos. Vale destacar o
crescimento, da Previdéncia Social e da Assistéi@oaial com 98,7% e 1346%,
respectivamente. Pela Assisténcia Social, notaesdgagjue do governo brasileiro as politicas
de crescimento do repasse aos programas socigsargo que nas areas de Educacéo e

Saude, o crescimento foi de 14,5% e 25,1%, cada.

Em termos relativos, os dados relativos as areasgdstos sociais em relacdo ao PIB,
demonstram o que ja se afirmou anteriormente, pgrdecentuais em areas importantes como
Educacdo e Saude, enquanto que se observou um taucherparticipacdo da area de

Assisténcia Social.

'8 S50 dispéndios efetuados pelo governo federal tirgtamente, quanto através de transferénciagsara
outros niveis de governo (estadual e municipaf)ana instituicbes provadas, atuando em prograragées de
desenvolvimento nas areas de atuacdo social (CASZ&HIB).



Tabela7: Gasto Social Federal e areas de atuagao, em relagio ao PIB (1995 - 2005) (em %)

Area de Atuagio 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Alimentagdo e Nutrigio 011 | 0,06 | 009 | 011 | 041 | 0,11 | 0,10 | 0,09 | 0,09 | 0,07 | 0,08
Assisténcia Social 008 | 009 | 017 | 024 | 0,29 | 040 | 049 | 0,60 | 066 | 0,75 | 0,83
Beneficios a Servidores

Pablicos Federais 246 | 228 | 2,35 | 246 | 248 | 247 | 258 | 257 | 2,38 | 2,31 | 2,29
Cultura 003 | 003 | 0,02 | 002 | 0,02 | 002 | 003 | 0,02 | 002 | 0,02 | 0,03
Desenvolvimento Agrario 016 | 0,14 | 0,21 | 0,20 | 0,6 | 0,145 | 0,15 | 0,12 | 0,11 | 0,14 | 0,17
Educagio 095 | 080 | 074 | 0,79 | 078 | 087 | 083 | 076 | 0,71 | 0,73 | 0,77
Emprego 053 | 056 | 053 | 059 | 053 | 052 | 056 | 056 | 055 | 0,55 | 0,59
Habitagao e Urbanismo 011 | 0,17 | 045 | 033 | 0,26 | 043 | 032 | 0,35 | 0,29 | 0,30 | 0,39
Previdéncia Social 498 | 525 | 515 | 576 | 575 | 577 | 6,00 | 6,08 | 652 | 6,65 | 7,00
Saneamento Basico 003 | 008 | 012 | 0,18 | 0,10 | 011 | 0,23 | 0,09 | 0,03 | 0,05 | 0,08
Saude 179 | 153 | 167 | 158 | 169 | 170 | 171 | 168 | 158 | 162 | 159
Gastos Sociais Totais 11,23 | 10,99 | 11,50 | 12,26 | 12,17 | 12,55 | 13,00 | 12,92 | 12,94 | 13,19 | 13,82

Fonte: CASTRO, 2008
Hota: Valores Deflacionados, més a més, para dezembro de 2005, pelo IPCA

Os dados da Tabela 7 corroboram o que ja foi aflap@om o Gasto Social crescendo
2,59p.p. de 1995 para 2005, participando, assing dwatotal do PIB. O mesmo vale para a
Previdéncia Social, notadamente, e para a éarea shstdncia Social, que passou a
representar, em 2005, 0,83% do PIB nacional, cneleceem comparacdo a 1995, 0,75p.p..
Contrapondo-se a isso, ocorreu no mesmo periodoéstegmo das areas de Educacdo e
Salde, que por sua vez passaram de 0,95% para Og7®¢ 1,79% para 1,59%,

respectivamente.

No Grafico 1, observou-se a participacdo dos gasiosireas de atuacdo em relacdo ao GSF,

confirmando o direcionamento das politicas sotieasileiras a estratégia de focalizagéo.
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Grafico 1: Participagéo dos gastos das areas de atuacio no GSF, em % (1995, 2000 e 2005)

Fonte: Disoclpea apud CASTRO, 2008

Pelo gréfico, observa-se o que ja foi demonstraatabelas anteriores, o direcionamento
para o0 modelo de politica social focal, notadavasada reducdo da participacdo no Gasto
Social Federal nas &reas de Saude e Educacaoppseraram quedas, entre 1995 e 2005,
de 5p.p., para a Saude, e de 2p.p., para a Educeaidcreas seriam elementos estruturantes
que beneficiariam toda a sociedade e que correspand uma politica social universal,
permitindo reais condi¢des da retirada dos indiv$ddia condicdo de pobreza. No entanto, o
que se percebeu foi o aumento de participacdo e de Assisténcia Social, no qual o
Programa Bolsa Familia esta incluido, de 1%, end,1j88&ra 6%, em 2005.

Outro aspecto que remete a duvida sobre a reatidap@ do Programa Bolsa Familia e da
estratégia de politica social focal para reduzirdeparidades sociais, pode ser visto na
pesquisa elaborada pelo IBASE. Nela observou-amaldados relevantes quanto aos efeitos
da renda adicional proporcionada pelo PBF numalasoiécro, no ambito das familias
beneficiadas (IBASE, 2007).

Apesar dos pontos positivos apresentados nestallitgbos resultados levantados pelo
IBASE indicam que entre as familias beneficiadasgda hd um percentual significativo

destas com algum grau de Inseguranca Alimentaa prquisa, notou-se um percentual de



83,1% das familias entrevistadas com algum gradns#guranca Alimentaf. De acordo com

o grafico de classificacdo das familias benefigada acordo com o grau de Inseguranca
Alimentar (Gréafico 2), percebe-se que 21% das fasjilque segundo o Ibase (2007)
representariam 2,3 milhdes de familias, estariaml&nGrave; 34%, ou 3,8 milhdes de
familias, estariam em IA Moderada; outros 28%, dumilhdes de familias, estariam em 1A
Leve; e, por fim, 17%, ou 1,9 milhdes de familiastariam em SAN, ou seja, situacdo de

Seguranca Alimentar e Nutricional.

m IA - Grave O IA - Moderada OlA - Leve O SAN
21%

17%

28%
34%

Grafico 2: Classificagao das familias beneficiadas de acordo com o grau de Inseguranga Alimentar

Fonte: IBASE, 2007

O estudo Ibase apontou aspectos positivos, comonersto da quantidade de alimentos em
79,2% para o IA Grave, e de 77,6% para IA Moderadda variedade de alimentos 68,7%
para o IA Grave e 72,9% para o IA Moderada. Apeésso, o proprio estudo indicou que
esses resultados ndo seriam suficientes, neceksid@noutras politicas publicas para sanear o

problema:

Mesmo com a percepcao de aumento na quantidadearindade dos alimentos,
a partir do recebimento do beneficio do PBF, aasiio de IA é alta. Do ponto de
vista das politicas publicas, o programa é impdtet@ara melhorar as condicdes
de vida das familias, embora, por si s6, ndo garamdices satisfatorios de
seguranca alimentar, questdo associada a um gqdadpobreza mais amplo. E
necessario manter e aprofundar o programa, assee@ra outras politicas
publicas capazes de atacar problemas como a faltsadeamento béasico e de

7 Segundo uma nota da pesquisa, o grau de Inseguidintentar divide-se em trés categorias: gravando
h& ocorréncia de fome entre adultos e/ou criangdamilia; moderada, quando ha restricdo na quadaide
alimentos na familia; e leve, quando hé& receio edarde sofrer IA em futuro préximo, refletindo agmnente
psicoldgico da inseguranca e problemas quanto ladgda da alimentacao (IBASE, 2007).



acesso ao mercado formal de trabalho — fatoresggaedam correlagdo com a
Inseguranca Alimentar. (IBASE, 2007, p. 9)
Além disso, a mesma pesquisa demonstrou que “apkhé% (das familias) tém acesso a
rede de esgoto” (IBASE, 2007, p. 13), e concluie:qu

Falta de acesso a bens publicos basicos, comooesgt@rferem diretamente nas
taxas de IA. Saude e acesso a bens publicos sa@tagade uma situacdo de
pobreza que apenas o fator renda ndo é capaz deasulesse sentido, outras
politicas sociais séo necessarias. (IBASE, 200Z3).

Pela pesquisa realizada pelo Centro de Desenvattime Planejamento Regional,
CEDEPLAR, (A FALHA ..., 2007) apontou que apesarcdmprimento da condicionalidade
de freqUéncia escolar por parte das familias gd@pelo Programa Bolsa Familia, o0 mesmo
ndo poderia ser dito em relacdo ao numero de agiova qualidade de ensino das escolas.
Segundo a pesquisa, apesar das estatisticas carmrogue os alunos beneficiados evadem
menos a escola do que os nao-beneficiados, algmmm de 1,8%, o impacto na falta de
aprendizado seria maior nos alunos beneficiadapidamos ndo-beneficiados, num percentual
de 3,4%. Segundo um dos participantes da pesquafassor Eduardo Rios, os programas de
transferéncia de renda néo seriam substitutos ak foaliticas de educacao.

Por fim, trabalho elaborado pelo Ipea (2007, p22B-reconhece a estratégia de politica
social universal como a mais indicada para o etdneento das condi¢cdes de pobreza no

Brasil. Conforme o préprio estudo concluiu:

Em termos gerais, para o enfrentamento dos desaf@ais brasileiros reconhece-
se que a universalizacdo das politicas sociaisé@isindicada, uma vez que, num
contexto de desigualdades extremas, a universabzgpssui a virtude de
combinar os maiores impactos redistributivos daay@®m os menores efeitos
estigmatizadores que advém de préticas focalizdeag;do social. Além disso, a
universalizagao € a estratégia mais condizenteasoahamados direitos amplos e
irrestritos de cidadania social, uma idéia que astéito além do discurso
reducionista e conservador sobre a pobreza. (IRB®@Y, p. 23-24)



5 COMENTARIOS CONCLUSIVOS

Como comentarios conclusivos sobre este trabalhmgréfico, primeiramente, observou-se
que a nocdo da necessidade de um Estado interveotara funcdo de proteger os mais
pobres, ja existia com Sismondi desde o século Ebta idéia passa a ganhar mais forca a
partir de 1930, com a crise instaurada na econamgatalista, antes dominada pelo
pensamento liberal, sendo substituida, nos paégsacs, pelo Estado do Bem-Estar Social,

ou o Welfare State, e que se organizou de fornssdis pelos mais diversos paises.

No Brasil, o0 Welfare State também apresentou anigtitas proprias, distanciando-se do
caso dos paises centrais. Para Medeiros (2001)aettgque, nos paises desenvolvidos, o
Welfare State objetivou estimular a demanda e uraknon relacdo de barganha entre os
trabalhadores e os capitalistas, no Brasil, elafiizado como forma de legitimar a ordem

social e politica e suprimir a mobilizacdo dos athhdores, impactando nas politicas sociais

adotadas no pais, que tiveram o seu carater iibdisto minado.

Percebeu-se, também, que com a crise do Welfate 1&ta paises centrais, nos meados dos
anos 70 do século passado, deu-se a substitui¢dionpelelo neoliberal, influenciando nos
programas de politicas sociais, ja que, para osndefes desse pensamento, eles seriam a

principal explicacdo para a crise que se abatasi@tando em corte no orcamento social.

J& no Brasil, a partir de 1990, iniciou-se a imp&siao modelo neoliberal, ocasionando, na
area social, em acdes assistencialistas fragmentadiérecionadas na estratégia de politica
social focal, mais observada a partir do segundergo de FCH, e com a manutencao dessa

estratégia no governo Lula, capitaneado pelo PnogBolsa Familia.

Enquanto isso, pela perspectiva da pobreza, ohsese@ evolucdo do pensamento cientifico
sobre esta, em que se apresentaram varias consepgie maior destaque, para as de
“subsisténcia” e de “necessidades basicas”, podeetdochamadas, também, de pobreza
absoluta e relativa, respectivamente. Essas dueepgdes acabaram servindo de parametro
para a mensuracdo de indicadores sobre a pobrexmsgqientemente, na elaboracdo de

programas de politica social.



Viu-se, também, alguns desses indicadores apontpadd uma melhora nos indices de
pobreza e desigualdade ao longo dos anos, apesairiia, permanecerem em niveis
considerados insuficientes. Dessa forma, para cmmbases indices de pobreza, os Estados
nacionais utilizam-se de politicas de enfrentameiat@obreza, que se dividem em politicas
sociais de caréater focal ou universal, apresentaadacteristicas proprias e aspectos positivos
e negativos de cada. No Brasil, ocorreu um diregiento dos programas sociais para o

carater focal.

Nessa monografia foi abordada a politica socialtet#o no Brasil no governo FHC,
observando-se que neste governo, mais precisanm@ntseu segundo mandato, ocorreu a
énfase na estratégia de politica focal, atravéscrcdo de diversos programas de
transferéncia de renda, vendo-se, também, queresselo se articulava com alguns preceitos
incorporados com a adocdo de um modelo de goverposto pelo FMI. O Programa Bolsa
Familia é uma continuacdo melhorada desses programedo a partir do governo Lula.

Tratou-se do Programa Bolsa Familia e sua estg#taraomo principal programa social do

governo Lula, além de outros aspectos como as cuadicionalidades., verificando-se a

efetividade de seus resultados quanto a real plidaile de retirar as familias beneficiadas da
condicéo de pobreza, principalmente quando coresider longo prazo.

A hipotese trabalhada nessa monografia foi que c@mBrograma Bolsa Familia se
caracterizar como uma politica social de caratealfoos resultados apresentados pelo
programa ndo demonstrariam, efetivamente, a ratidad familias beneficiadas da condicéo
de pobreza. Além disso, com o direcionamento dal gioverno, seguindo uma tendéncia dos
anteriores, a esse tipo de politica, elementostastis no Brasil, como saude e educacao, que

nado seriam satisfatérios, estariam precarizando.

Obviamente, o Programa Bolsa Familia apresentariamtes qualidades que ndo devem ser
descartadas, conforme vistos nesse trabalho. Afinptograma conseguiu a curto prazo, ter
uma participacdo importante na reducdo de desigdalchotado pela reducéo do indice de
Gini; no aumento da renda da familias beneficiagcipalmente naquelas consideradas
abaixo da Linha de Indigéncia; e na possibilidad@amento de compra na quantidade e na

variacdo dos alimentos por parte das familias, dlémutras atribuicoes.



Apesar disso, foi possivel observar, pelos dadmsreentarios apresentados, que isso por si s
ndo seria o bastante para retirar as familias loéadis da pobreza e sua eliminacdo de forma
definitiva. O Programa Bolsa Familia, assim conmoarelo de politica social adotado, teria
uma série de entraves que ndo permitiria a reaicdol da pobreza. Conforme foi visto,
questdes como: o critério de inclusdo ao programeaés da rendper capitg que tem um
efeito minimizador da pobreza; o enfoque dos gasibsrais na area de Assisténcia Social,
em comparacdo as de Educacédo, Saude e Saneamsiti B&mentos que beneficiariam a
sociedade como um todo); o alto percentual de i@snfleneficiadas que se encontram em
algum grau de Inseguranca Alimentar; além dos ctdnes expostos pelos autores,
apontaram uma insuficiéncia do Programa Bolsa kamrih resolver essa questao.

Concluindo, o Programa Bolsa Familia, sozinho, asensuficiente como politica de
enfrentamento da pobreza, sendo necesséario, queverng brasileiro atual, como os
posteriores, faca uma compatibilidade entre o rogre investimentos a longo prazo em
setores primordiais, como educacéo, saude e santaivsico, visando diminuir de forma
concreta os indices de pobreza no Brasil. Devidalgans resultados apresentados, o
Programa Bolsa Familia é importante no combatebsiega, mas € preciso ressaltar que o
Brasil deve elaborar modelo de politica social godpais aderente com sua realidade e
necessidade.
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