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Seguridade Social no Brasil

Prefacio

As recentes crises do setor financeiro, energético e de
abastecimento tém gerado a nivel internacional um
maior consenso sobre a importéncia da assisténcia so-
cial como instrumento de protecdo e promocao social
de uma politica social inclusiva, sustentdvel, e que se
orienta pelos direitos humanos.

No que concerne ao Brasil a mudanca da politica so-
cial em direcdo a uma sociedade mais justa acontece
a passos lentos e plena de obstdculos. As resisténcias e
imperativos que limitam a liberdade de a¢bes da politica
governamental na drea social ainda sdo enormes. Como
caso emblemdtico podemos apontar a queda da Bolsa
de Valores de Sao Paulo em 2002, ocasido na qual os
investimentos diretos internacionais foram retirados sob
alegacdo do denominado “Risco-Brasil”.

Mantendo uma politica macroecondmica extremamente
restritiva e com poucas propostas para uma transforma-
cao do modelo econdmico vigente, o governo brasileiro
inseriu desde 2003, em sua pauta, o objetivo politico de
reduzir a fome no pafs. Apesar da posicao econdmica
atual, o pafs ainda classifica-se no ranking internacional
como um dos mais desiguais do mundo.

As reformas institucionais para a construcao da assistén-
cia social, como uma das colunas dorsais do sistema de
seguridade, encontram grandes resisténcias exatamente
por grupos sociais assegurados pela Previdéncia Social
e beneficiados através de vdrias formas de incentivos
fiscais.

Neste sentido, o comentdrio do Conselho Econémico e
Social das Na¢oes Unidas (E/C.12/GC/19) de 2008,
referente ao Direto Humano, a Seguranca Social e a
Iniciativa dos Chefes Executivos do Sistema Nacdes
Unidas (CEB) para a construcdo nacional de um “Piso
de Protec@o Social”, emitido em abril de 2009, apon-
ta, apesar de suas lacunas, a experiéncia brasileira na
construcao da seguridade social como alavanca para
garantir os direitos humanos e dar resposta as mdulti-
plas crises.
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Como forma de contribuir com este debate, 0 presente
estudo oferece uma ampla visao sobre o processo de re-
organizacao do sistema nao contributivo da seguridade
social do Brasil entre 2003 e 2012, a partir das normas
da Constituicao Federal de 1988.

Como novo paradigma das politicas de desenvolvimento
hd questionamentos fundamentais sobre o conceito da
seguridade social em sua forma nao contributiva. Uma
delas refere-se as normas dos Direitos Humanos no to-
cante a universalizacdo, institucionalizagao dos direitos
e a dimensado da protecao. Outra questao aborda a real
eficdcia das politicas sociais.

Uma das perspectivas é motivada pela demanda sobre o
orcamento nacional e mercado de trabalho, outra pers-
pectiva, no entanto, provem da incerteza sobre a forca
transformadora da politica social diante das heterogenei-
dades estruturais, como por exemplo, a falta de meios e
capacidade de producao, fatores que geram a inseguri-
dade e a privagdo.

A partir de um conceito amplo de desenvolvimento so-
cioecondmico e humano, o presente estudo enfoca as la-
cunas que dificultam nao somente a compreensao, Como
também a ampliacdo do sistema de seguridade social.
Como serd visto, faltam caminhos efetivos para resolver
o0 problema da fragmentacdo dos setores. Um dos pontos
centrais diz respeito as reformas institucionais que ainda
nao foram efetivadas plenamente no pais.

Partindo desta premissa, a atuacdo da sociedade civil
organizada e de todos os cidadaos é imprescindivel para
a institucionalizacdo dos seus direitos, e para a demo-
cratizagdo das politicas sociais em vérias esferas: eco-
ndmica, social, etno-cultural, ambiental, de diversidade,
de género.

Neste sentido, o presente estudo é resultado de uma
cooperacao frutifera que se efetivou através da parceria
entre o IBASE e o “Brot fiir die Welt” (Pdo para o Mun-
do) realizada entre setembro de 2011 e abril de 2012.
Os resultados preliminares foram debatidos através de
uma oficina de trabalho realizada pelo IBASE no Rio
de Janeiro em dezembro de 2011 na qual participaram
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membros da sociedade civil, de universidades e repre-
sentantes do governo brasileiro através do Instituto de
Pesquisa Economdmica Aplicada (IPEA) e do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

Agradecemos cordialmente aos participantes da referida
oficina de trabalho e também a vérios funciondrios das
diferentes secretarias do MDS que nos abriu espago a
uma intensiva consulta sobre os diferentes aspectos dos
programas sociais implementados atualmente. Final-
mente queremos agradecer ao Conselho Indigenista Mis-
siondrio (CIMI) pela contribuicdo sobre a inclusao dos
povos indfgenas nas recentes politicas governamentais.

Dr. Lucimara Brait-Poplawski

Coordenadora do Projeto ,,Pobreza Global — Politicas
de Seguridade Social”

Brot fiir die Welt

Sret
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Seguridade Social no Brasil

Introducao

O processo democrdtico da segunda metade dos anos
oitenta deu a base para a elaboracdo de uma nova Cons-
tituicdo no Brasil que definiu a Seguridade Social como
um conjunto integrado de acoes de iniciativa dos Pode-
res Publicos e da sociedade, destinados a assegurar os di-
reitos relativos a saide, a previdéncia e a assisténcia so-
cial. Porem, o predominio do pensamento neoliberal na
politica econdmica nacional, como ocorrido em quase
todo o mundo, impediu que a nova democracia gerasse
avangos na drea social e garantisse uma progressiva, mas
continua aproximacdo de uma situagdo de universidade
dos direitos sociais, como fora previsto na Constituicao
Brasileira de 1988.

A decisdo politica do governo de Luiz Indcio Lula da
Silva a partir de 2003 reverteu a tendéncia conservado-
ra que prevalecia até entao. Através do Plano, também
chamado Fome Zero desencadeou uma nova politica
social no Brasil mediante um processo de reorganizacao
e ampliacao institucional, visando garantir os direitos
sociais através de apoio & produgdo, criacao de novas
formas de geracdo de rendas através do fortalecimento
da agricultura familiar, bem como a criagao do o Pro-
grama Bolsa Familia (PBF ou BF) enquanto instrumento
de transferéncia condicionada de renda a familias que
vivem em situacdo de pobreza e extrema pobreza. Em
Junho de 2011 o governo brasileiro, agora tendo a fren-
te a Presidente Dilma Rousseff, lan¢ou o Plano “Brasil
Sem Miséria” com o objetivo ambicioso de erradicar a
pobreza extrema no Brasil até 2014.

O presente estudo sistematiza em cinco capitulos as
acOes governamentais designadas Fome Zero (2003)
que deram origem ao Programa Bolsa Familia e seus pro-
gramas complementares e Brasil Sem Miséria (2011).
Quatro questdoes exigem um melhor esclarecimento
neste processo:

B Quais sao as mudancas dentro do marco legal e ins-
titucional?

B (Quais sao os objetivos dos programas?

12

B Como os programas sao implementados dentro de
cada esfera governamental?

B Quais sdo os meios e custo do financiamento dos
programas?

B Quais sdo os raios de alcance e as limitagoes dos
programas sociais para a reducdo da pobreza e para a
inclusdo social e econdmica no Brasil?

No primeiro capitulo sao apresentados os marcos cons-
titucionais da construcdo da seguridade social no Brasil,
assim como as questdes econdmicas e sociais que invia-
bilizaram uma cobertura ampla e universal ao direito
humano a seguridade social como a prevé a Constitui-
cdo Federal do Brasil bem como a obrigacao do Estado
brasileiro mediante aos acordos internacionais jé ratifi-
cados.

O segundo capitulo introduz as estratégias politicas e
os programas do Plano “Fome Zero” de acordo com
seus quatro eixos para a protecao social e promocao
de capacidades econdmicas: i) ampliacdo do acesso aos
alimentos; ii) fortalecimento da agricultura familiar; iii)
geracao de renda e iv) articulagdo, mobilizacdo e con-
trole social.

No terceiro capitulo sao apresentados os objetivos, as
condicionalidades e o custo do Programa Bolsa Familia.
Outro aspecto é a modernizagéo institucional que pos-
sibilitou a integracdo e unificacdo dos programas dentro
do BF e a consolidacdo do Cadastro Unico.

O capitulo quatro faz uma andlise conclusiva da reper-
cussao das transferéncias do Bolsa Familia entre 2003 e
2010. E discute ainda os desafios para a consolidacao da
seguridade social ndo contributiva desde uma perspecti-
va de direitos. No capitulo cinco sao introduzidas algu-
mas implicacoes da politica social sobre povos indigenas
e demais comunidades tradicionais

O sexto capitulo descreve os novos objetivos e as alte-
ragOes institucionais do Plano Brasil Sem Miséria, que
procura adequar as politicas sociais as diversidades de
situacoes de privacao econdmica e social, determinantes
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da extrema pobreza do Brasil. No sexto capitulo deste
trabalho é feita uma andlise critica do trajeto até entao
caminhado, bem como percurso a ser feito para uma
inclusdo social justa. Em correspondéncia a esta andlise,
as Anotac¢oes Finais contextualizam a experiéncia brasi-
leira na construcao do sistema nao contributivo da segu-
ridade social dentro do didlogo internacional atual.

Sret

Seguridade Social no Brasil
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Seguridade Social no Brasil

1  Marcos da construgdo da
Seguridade Social no Brasil

1.1 Constituicao Federal de 1988

No processo de redemocratizacao do Brasil iniciado na
década de oitenta, que aconteceu simultaneamente com
a crise econdmica e financeira no fim da ditadura mili-
tar, fortaleceu-se a luta para a reestruturacao do Estado
democrético de direito e para a reforma das politicas
sociais. O resgate da divida social passa a ser um tema
central para movimentos urbanos e rurais, organizacoes
da sociedade civil, novos sindicatos, movimentos seto-
riais nos campos da satde e sanitdrios e universidades.
Este rico tecido social emergente demanda uma agenda
de direitos e um novo sistema de politicas sociais e in-
fluencia, através de emendas, os trabalhos da Assem-
bleia Nacional Constituinte, instalada em fevereiro de
1987 e conclufda com a promulgacdo da Constituicao
Federal, em cinco de outubro de 1988.

A Constituinte é reconhecida historicamente como um
dos mais importantes momentos de participagdo popu-
lar e conquista democrética para a sociedade brasileira.
Para a Seguridade Social especificamente, a Constitui-
cdo Federal® de 1988 (CF/88) ¢, sem duvida, um divi-
sor de dguas. Com ela, dé-se infcio a uma ainda incon-
clusa trajetéria de reconfiguragao do sistema nacional de
politicas sociais em direcdo a um modelo de seguranga
social que se baseia em direitos através de normas uni-
versalistas e critérios equanimes. E importante destacar
que este processo nacional se dd em um contexto mar-
cado por disputas ideoldgicas desfavordveis a construcao
de uma agenda de direitos, em que internacionalmente
0 pensamento econdmico-liberal e conservador, pratica-
mente hegemonico, busca o fortalecimento da iniciativa
privada, regulada pelo mercado, o Estado Minimo e a
consequente desconstrucao das politicas sociais, garan-
tidas por direitos constitucionais.

1

Na contramao da agenda neoliberal, a CF/88 avancou,
em relacao a anterior, ao reconhecer um conjunto de
direitos sociais em seu artigo seis.

940 direitos sociais a educacdo, a satde, a
alimentacgdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a
segurancga, a previdéncia social, a protecao
d maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicao.“
(Brasil, 1988. Art. 6°)

O direito a alimentacdo passou a fazer parte da CF em
2010 através de emenda constitucional fruto da deman-
da social de movimentos e organizagdes sociais, e do
amadurecimento de uma politica nacional voltada para
a Seguranca Alimentar e Nutricional. Mais adiante, no
capitulo da Ordem Social, a CF inova ao introduzir o
conceito integral e os principios de Seguridade Social
orientadores como:

B A universalidade da cobertura e do atendimento; a
uniformidade e equivaléncia dos beneficios e dos servi-
¢cos as populacdes urbanas e rurais;

B A equidade e distributividade na prestacao dos be-
neficios e dos servicos; a irredutibilidade do valor dos
beneficios; a equidade na forma de participagao no cus-
teio;

W A diversidade da base de financiamento e o caréter
democrdtico e descentralizado da gestao administrativa,
com a participacao da comunidade.

A adocdo do conceito integral de Seguridade Social ex-
pressa 0 novo pacto social a se construit, fundado na so-
lidariedade e na inclusdo dos cidaddos em risco social.

A seguridade social compreende um conjunto integrado
de ac¢bes de iniciativa dos Poderes Publicos e da socieda-
de, destinadas a assegurar os direitos relativos a satde,

BRASIL. Constituicao Federal (CF/88), Texto Constitucional de 5 de outubro de 1988 com as alteracdes adotadas pelas Emendas

Constitucionais n° 1/1992 a 61/2009 e pelas Emendas Constitucionais de Revisao n° 1 a 6/1994. Brasilia: Camara dos Deputados da

Reptiblica Federativa do Brasil, 2009.
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a previdéncia e a assisténcia social. (Brasil, 1988. Art.
194)

A CF/88 introduz a nogao de direitos sociais universais.
Até entao os direitos se restringiam de acordo com prin-
cipios referentes a contribuicao e ao mérito, entendidos
como a posi¢do ocupacional e de renda do individuo no
interior da estrutura produtiva (Oliveira/Teixeira 1986).
Cabe destacar que o contexto em que se implementa-
vam tais politicas era de uma sociedade marcada pelo
desemprego e pela informalidade, tratava-se portanto de
um sistema altamente excludente.

Constitucionalmente, a Seguridade Social estd assen-
tada em trés pilares: a Sadde, a Previdéncia Social e a
Assisténcia Social. As politicas que compdem a Seguri-
dade Social podem ser classificadas em contributivas e
ndo contributivas. Para fins desta publicacao trataremos
apenas dos beneficios nao contributivos da Previdéncia
Social e do conjunto de politicas relacionadas a Promo-
cdo e Protecdo Social, conceito amplamente adotado na
sociedade brasileira, que corresponde aos objetivos da
politica social. A CF/88 redefine, também, o direito a
satde, de forma a cumprir com o principio da univer-
salizacdo da cobertura. O Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUS) se propde a garantir o acesso igualitdrio e
universal a toda a populacdo, cabendo ao estado a exe-
cucdo do atendimento, ndo se excluindo a possibilidade
de complementacdo de servicos pela iniciativa privada.

A CF transforma profundamente as normas do sistema
de protecdo social brasileiro, no momento em que rom-
pe as nogoes de cobertura restrita a setores inseridos no
mercado formal e afrouxa os vinculos entre contribui-
cOes e beneficios, gerando mecanismos mais soliddrios
e redistributivos (Sposati 2009). A consolidacdo consti-
tucional do modelo de protecao social se dd no Art. 195
através de quatro elementos:

B Rompimento com a necessidade do vinculo empre-
gaticio contributivo;

B Transformacao paulatina do conjunto de agdes me-

ramente assistencialistas para uma politica de assisténcia
social inclusiva;

Sret
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W Estabelecimento do marco institucional para a uni-
versalizacdo das politicas de satiide, educagao bésica;

B Proposicdo de fontes de financiamento de acordo
com o Orcamento da Seguridade Social.

O afrouxamento do vinculo contributivo e a ampliacao
da visdo de protecao social se materializam especialmen-
te em duas determinacoes fundamentais para a garantia
de direitos no Brasil. A primeira em que a assisténcia
social serd prestada a quem dela necessitar, independen-
temente de contribuicdo a seguridade social e estabe-
lecendo como um dos objetivos da assisténcia social a
garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a
pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que compro-
vem nao possuir meios de prover a prépria manutengao
ou de té-la provida por sua familia.

Essa determinagdo constitucional corresponde ao que
hoje é o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), da
Assisténcia Social, direcionado a protecao de dois gru-
pos:

B Pessoas com 67 anos ou mais;

B [ncapacitados, incluindo aqueles com deficiéncias
congénitas. Em ambos os casos, exige-se que a renda
familiar per capita do candidato ao beneficio nao ultra-
passe um quarto do valor do saldrio minimo.

A segunda determinacdo refere-se a equiparacdo dos
direitos dos trabalhadores rurais ao dos trabalhadores
urbanos e a garantia de uma protecdo especial para o
regime de economia familiar rural. Uma grande parte
desses trabalhadores sao ativos nos setores informais e
vivem abaixo da linha da pobreza. Cabe destacar que
estes trabalhadores apresentavam pouca, ou nenhuma,
capacidade contributiva (Schwarzer/Querino 2002).

De acordo com o Instituto Nacional de Seguridade So-
cial (INSS), a arrecadac@o rural ndo chega a cobrir mais
de dez por cento dos gastos com os beneficios rurais.
[sto significa que o financiamento das aposentadorias e
pensoes rurais é até hoje majoritariamente nao contri-
butivo.
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As paulatinas regulamentacdes destas determinacoes
repercutiram na reducdo da pobreza, especialmente na
drea rural. Em 2010 a Previdéncia Social como um todo
concedeu cerca de 33,4 milhdes de beneficios diretos,
sendo que destes 8,1 milhdes correspondiam a Previ-
déncia Social Rural, e 3,6 milhdes ao Beneficio de Pres-
tacao Continuada (Fagnani 2011).

Mais duas conquistas da CF com impactos sociais re-
ferem-se a unificacdo nacional do saldrio minimo e a
fixacdo em lei de que os beneficios previdencidrios e
assistenciais seriam vinculados a ele.

Os beneficios ndo contributivos sdo aqueles cujo rece-
bimento independe de contribui¢des prévias do indivi-
duo, diferente de parte dos beneficios previdencidrios
que sao contributivos e, portanto, acessiveis apenas
quando o individuo se filia a previdéncia e recolhe ou
paga um valor mensal. No Sistema de Seguridade Social
brasileiro, os beneficios nao contributivos sao o prin-
cipal instrumento de politicas de protecdo social para
o alfvio da pobreza, pois consistem na ultima rede de
seguranca para pessoas cuja renda familiar estd abaixo
de um patamar minimo estabelecido institucionalmente
para tracar a linha de pobreza.

Assim como na maior parte dos paises em desenvol-
vimento, no Brasil prevalecem os beneficios ndo con-
tributivos focalizados, em detrimento aos de cardter
universal. Em geral, sdo concedidos para familias com-
provadamente pobres, podendo ainda ser também exigi-
do que o beneficidrio atenda a condicionalidades, como
manter criangas na escola e a carteira de vacinagao delas
em dia. O principal exemplo de politicas desta natureza
no Brasil é o programa de transferéncia de renda con-
dicionada, o Bolsa Familia, ao qual serd dedicado um
capitulo exclusivo.

Para dar sustentabilidade financeira a este novo concei-
to de Seguridade Social dentro dos principios da equi-
dade, da progressividade e da capacidade tributdria, a
CF/88 previu a criacdo do Orcamento da Seguridade
Social composto por fontes diferenciadas e exclusivas
de financiamento, oriundas de contribuicbes de toda
a sociedade. O Art. 195 da Constituicao determina as
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seguintes fontes para o financiamento da Seguridade So-
cial como um todo:

B Recursos orcamentdrios das trés esferas de governo:
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios;

B Contribuicdes dos trabalhadores e empregadores.
No que se refere a contribuicao das empresas, cabe des-
tacar a inclusdo de contribuicdes sociais provenientes
do faturamento e do lucro, além da folha de saldrios, de
forma a assegurar melhor distribuicdo do peso de sus-
tentacdo do sistema;

B Recursos das receitas oriundas de loterias;
B Contribuicdes de importagdes.

Apesar de determinar as fontes, o Art. 195 nao vincula
determinada a Receita dos impostos a uma forma espe-
cifica de seguridade (previdéncia, saide ou assisténcia).
Isso é, o total de recurso previsto deve ser canalizado
para os trés setores da seguridade, visando obter um
equilibrio no orcamento social. Como isso ndo aconte-
ce de forma satisfatdria e transparente, surgem muitos
questionamentos quanto a validade desse esfor¢o, prin-
cipalmente no que se refere aos chamados “déficits da
previdéncia”, com propostas que pretendem suprimir
beneficios conquistados, para financiar as dfvidas exter-
nas, assim como estimular a privatizacao do setor (Veja
a figura 1). Este processo se deu através das reformas
tributdrias que, entre outras mudancas desoneraram a
contribuicdo patronal dentro da folha de pagamento e
isentaram parcialmente os rendimentos do capital do
Imposto de Renda (veja também DIEESE 2007, IPEA
2011).

Outros marcos fundamentais da CF/88 tangem nao
somente a institucionalizacdo e o aprofundamento no
processo de descentralizacdo politica, como também a
ampliacdo da participagdo popular no que se refere as
politicas sociais, através de desenhos de gestao inovado-
res baseados na légica de Sistemas de Politicas Publicas.
No campo da Seguridade Social se destaca a criacao dos
seguintes sistemas:

2ot
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Figura 1: Orcamento Geral da Unido de 2012
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Fonte: Elaborado por Brait-Poplawski conforme dados do Orcamnto National 2012

B Sistema Unico de Sadde (SUS);
B Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS);

B Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutri-
cional (SISAN).

Esses sistemas buscam desenhar as relagdes entre os 6r-
gaos federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios), através de trés mecanismos principais:

B Articulac@o e pactuacdo entre os trés niveis de go-
Verno;

B Instituicdo de transferéncias automdticas de recursos,
fundo a fundo, baseadas em critérios como valores per
capita ou metas acordadas entre as esferas de governo;

B [mplantacdo de formas concretas de participacéo e
controle social, através de conselhos, formados por re-

presentantes da sociedade civil e de governos.

Tais determinacdes ddo base para mudangas na gestao
publica em relacdo a perfodos anteriores, marcados por

Sret

uma alta centralizacdo de poder e dos recursos publicos
a nivel federal, que facilitavam barganhas politicas e ini-
quidades distributivas (Castro et al. 2009).

1.2 Trajetoria recente das Politicas
Sociais

O ambiente politico que se seguiu logo ao inicio da dé-
cada de noventa era ja bem distinto daquele em que
se redigiu a Carta Magna, o que acabou por interferir
nas regulamentacdes especificas da Seguridade Social
significando, em muitos casos, o distanciamento de
seu projeto original. Na década de noventa e durante o
inicio dos anos 2000 predominou a imposi¢do de teses
neoliberais que denunciavam a viabilidade de sistemas
amplos e publicos de protecdo social. Como alternati-
va propunha-se a ado¢do de medidas focalizadas e de
baixa cobertura, voltadas ao alfvio da pobreza, visando
dar espaco a iniciativa privada e desonerar o orcamento
nacional (IPEA 2010).

Como resultado, o caminho percorrido da CF/88 aos

dias de hoje foi marcado por avangos e retrocessos. Um
dos avangos refere-se ao significativo aumento no gasto
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Figura 2: Sistema Nacional de Politicas Sociais
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social e na cobertura contra riscos sociais e a conforma-
¢do de um amplo conjunto de programas de protecao e
promogao social.

De acordo com os principios da Constituicao brasileira
de 1988, o Instituto de Pesquisa Econoémica Aplicada
(IPEA), instituicdo publica que fornece suporte técnico e
institucional as a¢Oes governamentais para a formulagao
de politicas ptblicas, define a politica social dentro de
dois objetivos:

B Proteger o cidaddo frente aos riscos e fatores que,
independente de sua vontade, podem langd-lo em situa-

cdo de dependéncia ou vulnerabilidade;

B Promover a geracao de oportunidades e de resulta-
dos, como instrumento de justica e equidade.

A figura 2 pretende sistematizar o atual sistema nacional
de politicas sociais.
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O sistema referente a protecdo social agrupa as politicas
voltadas a seguridade (previdéncia, assisténcia e satide),
enquanto o sistema referente a promocao reune os ins-
trumentos que pretendem garantir aos cidadaos oportu-
nidades de participacao econdmica. Estes instrumentos
vao desde a educacdo até iniciativas especfficas voltadas
a0 acesso ao mercado, como as politicas publicas de
fortalecimento da agricultura familiar e economia soli-
déria.

A estratégia Fome Zero, lancada ao infcio do governo
Lula, em 2003, e o Plano Brasil Sem Miséria, lancado
em 2011, a serem apresentados nos préximos capitulos,
expressam parte das escolhas politicas feitas nos dltimos
anos. No percurso de consolidacao das politicas sociais,
configuram-se enquanto programas de governo, que
buscam impulsionar determinados elementos da politica
social. O Fome Zero e o seu programa de maior expres-
sao, o BE alavancaram a agenda de combate a fome e a
pobreza, enquanto o Plano Brasil Sem Miséria, em fase
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de implementacao, estd voltado prioritariamente para a
ampliacao do acesso ao trabalho e o aperfeicoamento
das politicas publicas voltadas a erradicacao da pobreza
extrema. Cabe destacar que tais estratégias nao preten-
dem abarcar o conjunto das politicas sociais, e que im-
portantes avancos como, por exemplo, a consolidacao
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), foram
também tratados com prioridade e correram de forma
paralela e articulada aos Planos Fome Zero e Brasil Sem
Miséria.

Sret

Seguridade Social no Brasil
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2 Plano Fome Zero

2.1 Introducao

A estratégia Fome Zero, lancada em 2003, é resultado
de um processo de participacdo e mobilizagao da so-
ciedade civil e da determinacao politica do governo do
Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, o que, nos primei-
ros dias de seu governo apontou a luta contra a fome
como uma prioridade de sua gestdo. A identificagdo da
fome como forma aguda da pobreza e exclusao social e
econdmica desencadeou, em contrapartida, um esforco
em delinear politicas especificas para aliviar a pobreza
extrema a partir de uma abordagem interdisciplinar
para explicar e intervir no fendmeno da fome, através
de uma estratégia multisetorial.

Josué de Castro demonstrou cinquenta anos antes que a
fome nao era um fendmeno natural e posteriormente as-
sumiu importante papel na consolidagao da Agéncia das
Nacdes Unidas para a Alimentagdo e Agricultura (FAO),
orientou e inspirou a CF/88 de uma agenda publica da
Seguranca Alimentar e nutricional no Brasil, que viria a
se concretizar décadas depois.

A partir de 1993 a campanha “Acédo da Cidadania con-
tra a Fome, a Miséria e pela Vida”, liderada pelo soci-
6logo Hebert de Souza provocou forte mobilizacao da
sociedade civil contra a fome no pafs. Nesse perfodo foi
criado o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA), instituido enquanto instancia
de assessoramento ao Presidente da Reptblica, compos-
to por sociedade civil e governo. Este conselho atuou
muito articulado com a campanha contra a fome, que
entao ocorria, mas encontrou dificuldades nos seus en-
caminhamentos frente a rigidez da politica econdmica,
que era praticada em bases bastante ortodoxas.

Seu principal momento foi a realizacdo da la. Confe-
réncia Nacional de Seguranca Alimentar em 1994 que
fixou diretrizes para uma politica de seguranca alimen-
tar. Pouco depois, o conselho foi extinto, como um dos
primeiros atos do Presidente Fernando Henrique Cardo-
S0, cujo governo iniciou-se em 1995.
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O periodo que se seguiu entre 1995 e 2002, embora
significando um retrocesso na relacdo entre governo
e sociedade, foi rico na elaboragdo conceitual sobre o
tema da seguranca alimentar e nutricional e na organi-
zacdo da sociedade civil, com a criacdo do Férum Bra-
sileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSAN)
em 1998.

Com a eleicdo de Luiz Indcio Lula da Silva foi langa-
do em 2003 o chamado Programa Fome Zero, que se
apresenta aos olhos da sociedade como uma resposta do
estado quanto a seu papel de fazer cumprir o direito hu-
mano a alimentacdo, consolidando-se como uma “ideia
forca”, prioritdria e orientadora das politicas sociais no
Brasil. Tratou-se da primeira reacao governamental con-
sistente frente a situacao de descaso com o fendmeno da
fome, que acabou por mudar a feicao do Brasil no que
concerne a alimentacdo e as politicas publicas voltadas
aela.

A partir do Fome Zero foram retomados e fortalecidos
ndo somente os processos de construcdo coletiva e par-
ticipagao social como as conferéncias e o préprio CON-
SEA, mas também avancos institucionais. Entre eles se
destacam:

B A criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS) em 2004 como 6rgao res-
ponsdvel por cinco esferas da politica social: Assisténcia
Social, Bolsa Famfilia, Seguranca Alimentar e Nutricio-
nal, Inclusdo Produtiva e Avaliacdo e Gestao da Infor-
macao;

B A inclusdo da alimentagdo como direito na CF/88;

B A aprovacdo da Lei Orgénica de Seguranca Alimen-
tar e Nutricional (LOSAN);

B A criacdo do Sistema Nacional de Seguranca Ali-
mentar e Nutricional (SISAN);

B A criacdo e a implementagdo de programas como o
Bolsa Familia e o Programa de Aquisicao de Alimentos
(PAA), bem como a aprovacao da nova Lei da Alimenta-
cdo Escolar, que serdo detalhadas mais adiante.
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Figura 3: Eixos Articuladores
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No que se refere a consolidagao institucional da agenda
publica da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN),
promovida pelo Fome Zero, foi construido e institucio-
nalizado um importante consenso através da Lei Orga-
nica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN)
(Brasil 2006), ou seja, o conceito de SAN adotado na-
cionalmente que consiste

“na realizacao do direito de todos ao acesso re-
gular e permanente a alimentos de qualidade,
em quantidade suficiente, sem comprometer o
acesso a outras necessidades essenciais, tendo
como base préticas alimentares promotoras de
satide, que respeitam a diversidade cultural e
que sejam ambiental, cultural, econdomica e so-
cialmente sustentdveis.”

Uma das principais particularidades deste conceito é
a interligacdo dos enfoques que estiveram na base da
evolucao desta nocao no Brasil, o sécio-econdmico e o
de satide e nutricao, expressando a caracteristica inter-

fur die Welt

Participacao

setorial desta politica. A subordinacao aos principios do
direito humano a alimentacao adequada e & soberania
alimentar reforcam, ainda mais, a perspectiva de que,
do ponto de vista da construcdo das politicas publicas,
exigem a coordenacao articulada entre os mais diversos
setores de governo.

E importante considerar que desde sua formulacao ini-
cial o Plano Fome Zero passou por vdrias mudancas até
se consolidar como a atual Politica Nacional de Segu-
ranca Alimentar e Nutricional. Na descri¢ao abaixo sao
enfatizados principalmente os aspectos e programas do
Plano Fome Zero que se mostraram mais permanentes
e eficazes ao longo dos anos. O Programa Bolsa Familia
serd abordado de forma mais aprofundada no capitulo 3,
dada a sua relevancia para a Seguridade Social no Brasil.

2.2 Eixos articuladores

Os programas do Plano Fome Zero foram organizadas a
partir de quatro eixos articuladores de protecao e pro-
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mocao social: ampliacao do acesso aos alimentos, for-
talecimento da agricultura familiar, geracao de renda,
articulagdo, mobilizacao e controle social, como mostra
a figura 3.

2.2.1 Ampliacdo do acesso aos alimentos

A discussao sobre o acesso a alimentacao, no contex-
to de construcdo do Fome Zero e da Politica Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional, é marcada pelo
pressuposto de que o problema da fome nao é uma ques-
tdo de indisponibilidade de alimentos. O Brasil produz
o suficiente para alimentar toda sua populacao, porém
milhOes de pessoas nao tém o acesso garantido porque
nao tém poder aquisitivo suficiente para comprar os ali-
mentos que precisam ou porque nao tem disponiveis os
meios de producado dos alimentos.

O conjunto de programas e acdes propostos que com-
pdem este eixo buscam ampliar as condicdes de acesso
a alimentos saudéveis e adequados, principalmente as
familias de mais baixa renda, envolvendo acdes ligadas
ao MDS, Ministério da Educacao (MEC), e Ministério
da Satide (MS). A iniciativa de maior impacto foi a ins-
tituicdo e rdpida expansao de um amplo programa de
transferéncia de renda condicionada, voltado as famfilias
em situac@o de pobreza, o Bolsa Familia, descrito e ana-
lisado mais adiante.

Além da transferéncia de renda, foram instituidas ou
ampliadas iniciativas que fazem com que os alimentos
cheguem aos mais vulnerdveis a fome em forma gra-
tuita ou subsidiada. Dentre elas destaca-se o Progra-
ma Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), um dos
mais antigos programas de alimentaca@o brasileiro, que
promove a oferta de refeicoes aos estudantes da rede
publica de ensino durante o perfodo escolar, de forma
a contribuir para o crescimento e o desenvolvimento
biopsicossocial, a aprendizagem, o rendimento escolar
e para a formacdo de hébitos alimentares saudédveis. A
partir do Fome Zero, este programa foi significativa-
mente ampliado e aperfeicoado, hoje atendendo a 45,6
milhdes de escolares e tornando-se universal aos alunos
matriculados na rede publica de educacao bdsica do
pafs. Destaque-se:
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B A ampliacdo de 130 por cento do valor per capita
repassado por aluno;

B A extensdo da alimentacao escolar para alunos ma-
triculados em creches, ensino fundamental e na educa-
¢do de jovens e adultos;

B A extensao do programa ao ensino médio;

B A garantia a agricultura familiar do fornecimento de,
pelo menos, 30 por cento do total adquirido em alimen-
tos pelo Programa, o que significou uma extraordindria
ampliacdo do mercado para essa modalidade de agricul-
tura, que agrega os pequenos e médios produtores brasi-
leiros em sua maioria (CAISAN 2011).

O PNAE evidencia que programas nacionais com card-
ter universal contribuem para o atendimento das metas
dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM:s),
pois atraem criancas para as creches e escolas, reduzem
a fome no curto prazo, apéiam as criancas na aprendi-
zagem e as ajudam a sair da pobreza (Peixinho/Abran-
ches/Barbosa 2010).

Como forma de ofertar refeicoes gratuitas ou a precos
subsidiados foi implementada, a partir de 2003 uma
rede de equipamentos putblicos de alimentacao e nu-
tricdo, composta por Restaurantes Populares, Cozinhas
Comunitdrias e Bancos de Alimentos, em parceria com
governos estaduais e municipais, responsaveis a nivel
local pela gestao e manutencao dos equipamentos.

Foi criada também, enquanto acdo emergencial voltada
a pessoas em situacdo de inseguranca alimentar e nutri-
cional e pertencentes a grupos populacionais especificos
ou atingidas por adversidades climdticas, a acdo Distri-
buicao de Alimentos a Grupos Populacionais Especificos.
Essa acdo atende grupos remanescentes de quilombos,
familias acampadas que aguardam o programa de refor-
ma agrdria, comunidades de terreiros, povos indigenas,
atingidos por barragens, pescadoras artesanais e popula-
¢cOes residentes em 4reas vitimas de calamidades.

Em 2010, foram entregues 1,9 milhdo de cestas, benefi-
ciando 446 mil familias (CAISAN 2011).
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O Fome Zero também inovou no que diz respeito as po-
liticas ptblicas de acesso a dgua. O Programa Cisternas
foi implantado inicialmente no semidrido brasileiro, re-
gido de seca, onde as chuvas se concentram em apenas
quatro meses do ano, e onde se apresentam os indica-
dores sociais mais baixos do pafs. O programa consiste
na implantacao de tecnologias populares, simples e de
baixo custo, para a captagdo de dgua da chuva para o
consumo humano, combinada a processo de formacao
para a convivéncia com o semidrido. Trata-se da incor-
poracao enquanto politica ptblica de uma experiéncia
bem sucedida experimentada pela sociedade civil atra-
vés de uma rede de organizacdes nao governamentais,
denominada Articulacdo no Semidrido (ASA), que surge
em 1999 com o propédsito de desenvolver e promover
tecnologias, experiéncias e processo de formagao para
tornar vidvel a vida no semidrido brasileiro.

Em 2011, estima-se um total de 347 mil cisternas im-
plantadas, sendo 256 mil por meio da Articulacao do
Semidrido, 73 mil com os estados e 19 mil com os mu-
nicipios. Um avancgo recente em relacao a este programa
foi a criacdo do Programa Segunda Agua, que objetiva
viabilizar a producdo de alimentos, através da constru-
¢do de equipamentos de captacao de d4gua que permitem
o cultivo de hortas e a criacdo de pequenos e médios
animais (CAISAN 2011).

Na drea da saude as agdes se voltaram principalmente
para a prestacdo de servicos bésicos e acompanhamento
das condicionalidades do PBE, incluindo a promogao da
alimentacdo sauddvel, a vigilancia alimentar e nutricio-
nal e a oferta universal dos programas de suplementacao
de ferro e vitamina A através dos postos de saude.

2.2.2 Fortalecimento da agricultura familiar

O desenvolvimento rural no Brasil e as politicas ptblicas
relacionadas sao profundamente marcadas pela coexis-
téncia e disputa de modelos de produgao. Até meados
de 1990 a politica agricola estava voltada quase exclu-
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sivamente ao agronegécio empresarial. Em meados de
1990 o Estado passa a reconhecer as demandas do mo-
vimento organizado de agricultores familiares, culmi-
nando com a instituicao do Programa Nacional de For-
talecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) (Peraci/
Campos 2010).

De acordo com o Censo Agropecudrio do IBGE (2007)
os estabelecimentos da agricultura familiar® correspon-
dem a 84 por cento do total de estabelecimentos agro-
pecudrios, ocupam um quarto da drea total e absorvem
75 por cento da mao de obra ocupada na agropecudria.
Sao também responsaveis pela maior parte da produgao
de alimentos voltada para o mercado interno. Produzem
77 por cento do feijao preto, 87 por cento da mandioca
e 50 por cento das aves, produtos estes que estdo na
base da cultura alimentar nacional.

A partir do Fome Zero a agricultura familiar passa a
ser ainda mais reconhecida, pelo papel que ocupa no
abastecimento alimentar interno e a sua capacidade de
resposta para a garantia da soberania alimentar e a ma-
nutencdo do preco dos alimentos, mesmo em perfodos
de crises globais que elevam os precos das commodities
alimentares. As politicas voltadas a agricultura familiar
passam também a ser valorizadas por sua capacidade de
inclusdo produtiva e geracdo de renda para as familias
que vivem no campo, a qual abrange 4,4 milhdes de es-
tabelecimentos rurais familiares, dos quais 2,2 milhdes
de familias sao pobres. O crédito rural do PRONAF
cresceu a partir do Fome Zero significativamente, em
especial nas regides Norte e Nordeste, chegando a 1,4
milhOes de contratos em 2009.

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) é consi-
derado uma inovacdo no campo das politicas ptblicas
brasileiras. Ele articula os gastos ptblicos com alimen-
tacao a producdo local da agricultura familiar, de modo
que 0s programas que visam garantir o direito humano
a alimentacdo possam também assegurar mercado aos
agricultores mais excluidos e gerar desenvolvimento

2 De acordo com a legislacao brasileira (Lei n°11.326/2006) algumas das varidveis que determina a categoria de agricultor sdo: o tamanho

do estabelecimento (até 4 médulos fiscais) e a utilizagdo predominante da familia nas atividades econémicas do estabelecimento.
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local, adquirindo alimentos diretamente do agricultor
familiar para o abastecimento da Rede de Equipamentos
Publicos de Alimentacdo e Nutricdo, para a Rede Publi-
ca de Ensino, para a formacao de Cestas de Alimentos e
ainda para a formacao de estoques putblicos. Entre 2003
e 2010 foram adquiridos 3,1 milhdo de toneladas de
alimentos e investidos um total de R$ 3,5 bilhdes no
Programa de Aquisicdo de Alimentos (CAISAN 2011).

Nesta mesma linha, como jé foi referido, o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), acima men-
cionado, passou a exigir, no minimo, que 30 por cento
dos recursos financeiros repassados pelo governo fede-
ral para a alimentacao escolar aos governos estaduais e
municipais, fossem utilizados em alimentos adquiridos
diretamente da agricultura familiar, o que representa um
novo mercado de, no minimo R$ 900 milhdes anuais
(CAISAN 2011).

A transformacdo das compras governamentais de ali-
mentos em politicas publicas de soberania e seguranca
alimentar e nutricional é, possivelmente, um dos maio-
res aprendizados obtidos nos dltimos anos nesse campo
de atuacdo, o que vem sendo reconhecido, inclusive,
internacionalmente. O Programa de Aquisicao de Ali-
mentos (PAA) e o PNAE criaram mecanismos de gestao
e abriram precedentes do ponto de vista legal, que auto-
rizam a compra direta do agricultor familiar cadastrado,
sem necessidade de licitacdo, democratizando e descen-
tralizando as compras publicas e criando mercado para
0s pequenos produtores. Ao articular produgao familiar
e consumo local, esses programas acabam também por
interferir no sistema agro-alimentar, uma vez que fo-
mentam a formacdo de circuitos curtos de producao,
abastecimento e consumo e que asseguram nao sé a in-
clusao produtiva dos agricultores familiares, mas como
também alimentos mais sauddveis na mesa das familias
mais vulnerdveis a fome.

O PAA ¢é gerido nacionalmente por um Grupo Gestor
formado por cinco ministérios e a Companhia Nacional
de Abastecimento (CONAB). A execucdo direta é feita
pelos municipios, estados e através da estrutura publi-
ca descentralizada da CONAB, a qual tem a funcao de
gerir politica agricola e de garantir o abastecimento de
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alimentos. Para acessar o programa, agricultores fami-
liares, assentados da reforma agréria, povos indigenas
e povos e comunidades tradicionais devem estar cadas-
trados, através da “Declaracdo de Aptidao” ao PRONAEF,
emitida, pelo Ministério do Desenvolvimento Agrdrio
(MDA) e que funciona como uma porta de acesso a to-
dos os programas voltados para os agricultores e agricul-
toras familiares. Cada agricultor pode vender ao PAA

um méximo de R$ 8.000 ao ano.
2.2.3 Geracédo de renda

Na concepcao original do Fome Zero, havia um conjun-
to de acOes que eram categorizadas como “emergen-
ciais”, aquelas voltadas mais diretamente a ampliacdo
das condicoes de acesso a alimentacdo, e também acdes
consideradas “estruturais”, voltadas a transformacao das
bases geradoras da inseguranca alimentar. Nesta tltima
categoria enquadram-se as agOes de geracao de renda.
Correspondendo aos anseios dos movimentos sociais
por uma economia justa e sustentdvel, o Governo Fe-
deral criou em 2003 a Secretaria Nacional de Economia
Soliddria (SENAES) no Ministério do Trabalho e Empre-
g0, bem como o Conselho Nacional de Economia Soli-
déria (CNES). Este 6rgéo é formado por 56 entidades e
tem uma fun¢do consultiva e propositiva entre setores
do governo e da sociedade civil que atuam em prol da
economia soliddria.

Lancado em 2004, o Programa Economia Soliddria em
Desenvolvimento tem por finalidade promover o for-
talecimento e a divulgacao da economia soliddria me-
diante politicas integradas visando o desenvolvimento
por meio da geracdo de trabalho e renda com inclusao
social. Entende-se por economia soliddria o conjunto de
atividades econdmicas de producdo, distribuicdo, con-
sumo, poupanca e crédito, organizado sob a forma de
autogestao. Como alternativa ao mercado capitalista, a
organizacao do trabalho se d4 através de cooperativas,
como instrumento de unido dos esforcos e capacidades,
bem como de propriedade coletiva de bens, a partilha
dos resultados e a responsabilidade solidéria.

O Programa Economia Solid4ria em Desenvolvimento,
estd organizado em quatro dreas de intervencao:
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B Acesso a conhecimentos: formacdo, incubagdo e
assessoramento técnico; organizacdo da producao e co-
mercializagdo soliddria;

B Fortalecimento das finangas soliddrias e acesso ao
crédito;

B Fortalecimento institucional da economia soliddria.

Dentre as a¢des promovidas destaca-se o Projeto Brasil
Local, através do qual sao capacitados agentes comuni-
tdrios e apoiadas incubadoras universitdrias para o acom-
panhamento a empreendimentos econdmicos soliddrios
que atuam nas cadeias produtivas do artesanato, confec-
cOes, agroecologia, metalurgia, coleta e reciclagem de
residuos sélidos, dentre outras. O Programa de Apoio
a Projetos Produtivos Soliddrios apoia organizacdes que
operam com fundos rotativos soliddrios, disponibilizan-
do recursos financeiros para viabilizar agdes produtivas
associativas e sustentdveis, através da poupanca de seus
préprios associados. Um exemplo emblemdtico da inte-
gracdo entre os programas do Fome Zero é a utilizacao
dos fundos rotativos pela populacdo local para a multi-
plicacao das cisternas no semidrido.

Ainda no campo das financas soliddrias sao apoiados ban-
Cos comunitdrios em dreas de periferia urbana, comuni-
dades quilombolas e municipios rurais e fortalecidas as
instituicdes de microcrédito, sobretudo as cooperativas
de crédito soliddrio, através do Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO). O micro-
crédito produtivo orientado é o crédito concedido para
o atendimento das necessidades financeiras de pessoas
fisicas e juridicas empreendedoras de atividades produ-
tivas de pequeno porte, com renda bruta anual de R$
120 mil. Os bancos de desenvolvimento, as agéncias de
fomento, os bancos cooperativos e as cooperativas de
crédito atuam como repassadores destes recursos.

O mapeamento da Economia Soliddria, concluido pela
SENAES em 2007 identificou 21.859 empreendimen-
tos em todo o Brasil, através dos quais estdao associadas
cerca de 1,7 milhdes de pessoas. O mapeamento mos-
trou que a grande maioria dos empreendimentos eram
informais e nao tinham acesso a crédito ou assisténcia
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técnica. No total, esses empreendimentos geravam ti-
quezas calculadas em torno de R$ oito bilhdes ao ano
em 2007, constituindo-se, entdo, uma importante alter-
nativa de inclusdo social através do trabalho (Singer/
Marinho 2010).

2.2.4 Articulacio, mobilizacdo e controle social

Uma das primeiras medidas tomadas logo apés o lanca-
mento do Fome Zero, foi a recriacao do Conselho Na-
cional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA).
Formado por 59 conselheiros, sendo 19 Ministros de
Estado e 38 representantes da sociedade civil, sua na-
tureza é consultiva, mobilizadora e de assessoramento.
Com estes instrumentos o Conselho vem transformando
o Fome Zero, originalmente uma politica estratégica de
um determinado governo, em uma politica de Estado,
através, principalmente, da promulgacdo da Lei Organi-
ca de Segurancga Alimentar e Nutricional (LOSAN) em
2006 e da instituicao da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional através do decreto n® 7.272 de
25 de agosto de 2010.

Para promover a mobilizacao e participacao da socieda-
de civil, o governo criou inicialmente o Setor de Mobi-
lizagdo Social do Programa Fome Zero, que tinha como
papel envolver o maior nimero possivel de pessoas e
instituicdes dispostas a colaborarem nesta grande tarefa
de erradicacao da fome no Brasil. Esta acao se deu em
duas frentes principais; a primeira buscava estimular a
responsabilidade social, o compromisso e doacao das
empresas; a segunda buscava mobilizar a sociedade,
através da educacao popular. Ao longo dos anos, apenas
a segunda linha de atuacao se consolidou, através prin-
cipalmente da Rede de Educacao Cidada (RECID), ape-
sar de que muitas empresas, originalmente estimuladas
pelo Fome Zero, tenham seguido, de forma autébnoma,
realizando atividades de responsabilidade social e pro-
mocao da cidadania.

Ao longo dos anos a RECID trabalhou, sobretudo na
formacdo e articulacdo de educadores populares para a
organizacao e o fortalecimento das lutas e dos préprios
movimentos sociais e populares, com foco no combate
a fome e a pobreza e a realizacao do direito humano a
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alimentacao adequada. Em 2007 colocou como uma de
suas prioridades a formagdo e o fortalecimento dos con-
selhos estaduais e municipais de Seguranca Alimentar e
Nutricional, de forma a qualificar a participacdo social
dos atores sociais nestes espacos. Entre 2003 e 2010, a
RECID envolveu cerca de 300 mil pessoas em proces-
so de formacdo e capacitagdo para os direitos sociais,
em especial o direito humano a alimentacao adequada
(CAISAN 2011).
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3 A criacao do Programa
Bolsa Familia e a modernizacao
institucional

3.1 Introducao

Ao final de 2003 o governo federal instituiu o Programa
Bolsa Familia, enquanto um programa de transferéncia
de renda condicionada e com dois objetivos principais:
0 combate a fome, a miséria e a exclusao social e a pro-
mocao da inclusdo social, voltada a emancipagao das
familias pobres e extremamente pobres.

Como resultado da determinacdo politica e dos movi-
mentos sociais, foi criado o PBF com a finalidade de uni-
ficar e integrar as gestoes e a¢des de transferéncias de
renda. Eles se encontravam dispersos nos vérios setores
de governo e em suas trés esferas (federais, estaduais
e municipais) sem nenhum grau de coordenacao entre
eles. Dentre estes programas destacavam-se o Bolsa-Es-
cola (Educacdo), Bolsa Alimentacdo (Satide), Programa
de Erradicacao do Trabalho Infantil (Desenvolvimento
Social) e o Vale-Gds (Minas e Energia). No infcio do go-
verno Lula criou-se, ainda, o “Cartdo da Alimentacao”,
no ambito do Ministério Extraordindrio da Seguranga
Alimentar (MESA) que inicialmente coordenava o Fome
Zero. Do ponto de vista legal o programa foi oficialmen-
te instituido por meio da Lei n° 10.836 de 9 de janeiro
de 2004 e posteriormente regulamentado por uma série
de decretos e instrumentos infralegais. No que se refere
3 gestdo, destaca-se a consolidacio do Cadastro Unico
(CadUnico) e a estratégia descentralizada e comparti-
lhada de gestdo do programa que envolve para além do
Governo Federal, os vinte e seis estados, o Distrito Fe-
deral e os municipios.

Como forma de unificar as agdes de Assisténcia Social e
aquelas relacionadas ao Fome Zero houve a necessidade
de uma reorganizacdo e modernizacao das instituicoes
governamentais para que os programas fossem execu-
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tados e administrados de forma integrada e descentra-
lizada, como prevé o sistema federal brasileiro. Entre
estas reformas institucionais se destacam a criacao do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS) em 2004 e sua regulamentacao organiza-
cional em 2010. Hoje sua estrutura conta com quatro
secretarias:

B A Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS);

B A Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SE-
NARC);

B A Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nu-
tricional (SESAN);

B A Secretaria Extraordindria de Superacdo da Extre-
ma Pobreza (SESEP). Esta é responsavel pela coorde-
nacdo das acgoes e gestdao do Plano Brasil Sem Miséria.
A Secretaria articula e mobiliza os esfor¢os do governo
federal, estados e municipios para a superacao da extre-
ma pobreza.

A SENARC € a secretaria responsédvel pelo PBE As suas
principais atribui¢des sao a coordenacao interministerial
e intersetorial e a gestdo da operacionalizacdo do PBE
Algumas de suas atividades sdo: a concessao e o paga-
mento de beneficios, a gestao do Cadastramento Unico
do Governo Federal, a supervisdo do cumprimento das
condicionalidades e da oferta dos programas comple-
mentares, em articulacao com os Ministérios setoriais e
demais entes federados, 0 acompanhamento e a fiscali-
zagao de sua execucao.

A unificacdo de quatro programas de transferéncia de
renda existentes® e a migracio de seus beneficidrios para
um Cadastro Unico deram em outubro de 2003 origem
ao Bolsa Familia. Por motivo da descentraliza¢do politi-
ca, oriunda do sistema federativo, a execugdo e gestao
do PBF exigem a cooperacao entre as trés esferas do
poder publico. Por isso os 5.564 municipios brasileiros

3 Bolsa-Escola (Educagdo), Bolsa Alimentacao (Satde), Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil (Desenvolvimento Social) e o Vale-Gés

(Minas e Energia).
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passaram por um processo de adesao regulado por duas
portarias (Nr. 246 de 2005 e Nr.148 de 2006) do MDS,
através de um “Termo de Adesdo ao Bolsa Familia e ao
Cadastro Unico de Programas Sociais”. As portarias es-
tabelecem as normas, critérios e procedimentos para o
apoio & gestdo do PBF e do Cadastro Unico no ambito
municipal.

Inicialmente estabeleceu-se uma meta de onze milhdes
de familias a serem beneficiadas pelo programa. Esta
meta foi definida com base no ntimero de familias cuja
renda domiciliar per capita encontrava-se abaixo da li-
nha de pobreza estabelecida pelo programa (R$ 100 em
2003), de acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD) (2001/2002). A partir de estima-
tivas de pobreza, foram fixadas metas de atendimento
para cada um dos 5.564 municipios, que, a partir do
desenho de gestao do programa, ficaram responsdveis
pelo cadastramento de novas famflias.

Desde a sua criagdo, o programa passou por significativa
ampliacao e uma série de aperfeicoamentos do ponto
de vista de seu escopo, institucionalizagdo e gestdo.
Em agosto de 2011 o programa atendia 13,2 milhdes
de familias o que corresponde a aproximadamente 52
milhoes de pessoas, ou 28 por cento da populagao bra-
sileira e contava com um or¢amento anual de R$ 14,7
bilhdes.

3.2 Funcionamento do Programa
3.2.1 Elegibilidade e Beneficios

O Programa Bolsa Familia estd voltado para as familias
que se encontram em situacdo de pobreza ou extrema
pobreza. A definicao de familia adota pelo programa é a
unidade familiar, eventualmente ampliada por outros in-
dividuos que com ela possuam laco de parentesco ou de
afinidade e que formem um grupo doméstico, vivendo
sob um mesmo teto e que se mantenham pela contribui-
cao de seus membros (Lei n° 10.836).

O critério de elegibilidade do PBF é definido a partir

de duas linhas de corte baseadas na renda familiar per
capita. Sao consideradas como extremamente pobres as
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familias que se encontram abaixo da linha de pobreza
extrema, e que, portanto, apresentam uma renda fami-
liar per capita inferior a R$ 70 mensais. As familias em
situacao de pobreza sdo as que se encontram entre as
duas linhas definidas, ou seja, aquelas que apresentam
renda familiar per capita entre R$ 70 e R$ 140 mensais.
Como referencia tomou-se como referencia para a linha
da extrema pobreza um quarto e para a pobreza meio
saldrio minimo.

A Tabela 1 mostra a evolucao do valor referente as li-
nhas de pobreza adotadas no ambito do Programa Bolsa
Familia.

Tabela 1: Linha da Pobreza referente ao Progra-
ma Bolsa Familia

Elegibilidade Janeiro de 2004 | Janeiro de 2012
Linha de pobreza RS 50 RS 70
extrema

Linha de pobreza RS 100 RS 140

As famflias em situacdo de pobreza extrema tém direi-
to a um beneficio bésico, independente do nimero de
pessoas que a compdem. Somam-se a isso, 0s beneficios
varidveis que vao depender do ntimero de gestantes, nu-
trizes, criancas e adolescentes de até 15 anos (até um
madximo de cinco) e de jovens entre 16 e 17 anos (até
um méximo de dois).

As famfilias que se encontram em situagdo de pobreza,
entre as duas linhas, tém direito apenas aos beneficios
varidveis. As familias em situacao de extrema pobreza
recebem um minimo de R$ 70 e um mdaximo de R$
3006, enquanto as familias pobres recebem um minimo
de R$ 32 e um méximo de R$ 236,00. A tabela 2 de-
monstra a composicao do beneficio e sua evolucao ao
longo dos anos.

O beneficio é pago preferencialmente a mae de familia
e, na auséncia desta, ao pai. Estudo realizado pelo Insti-
tuto Brasileiro de Andlises Sociais e Econdémicas (IBASE
2008) mostrou que os beneficidrios estao de acordo com
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Tabela 2: Valores dos Beneficios

Beneficios Janeiro de 2004 | Outubro de 2011
Beneficio basico RS 50 RS 70
Beneficio variavel | RS 15 (maximo R$32 (maximo
trés filhos) cinco, incluindo
criancas, gestan-
tes e nutrizes)
Beneficio variavel _ RS 38 (maximo
jovem dois filhos)
Valor minimo RS 15 RS 32
pago
Valor maximo RS 95 RS 306

a titularidade preferencial as mulheres, determinada
desde o inicio do programa.

Dentre as justificativas apontadas destaca-se a de que as
mulheres conhecem melhor as necessidades da familia
e tendem a gastar o recurso com alimentacao e os filhos,
atribui¢bes domésticas que recaem principalmente so-
bre as mulheres.

Além dos limites no método de identificacao da pobre-
Za, 0 programa nao possui regras de indexacao formal
para os beneficios do PBF, o que serd discutido mais
adiante como uma de suas fragilidades. Porém, desde
2004, o PBF j& passou por trés reajustes por ocasiao da
correcao dos valores com base no Indice Nacional de
Precos ao Consumidor (INPC), que mede a inflagao da
cesta de consumo de famfilias cuja renda se situa en-
tre um e oito saldrios minimos. Para além dos reajustes
foram também ampliados os beneficios varidveis, como
por exemplo, a inclusao de beneficio jovem e ampliacao
do ntimero de filhos, o que pode ser observado na tabela
acima. Tais alteracbes nos critérios de composicao da
renda transferida levaram também a uma significativa
ampliacao do beneficio, principalmente as familias mais
numerosas, que em muitos casos sdo também as mais
vulnerdveis.

3.2.2 Condicionalidades

O Bolsa Familia estabelece contrapartidas ao recebimen-
to do beneficio, ao exigir das familias o cumprimento de
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um conjunto de condicionalidades, que se expressam
em compromissos na drea de educagao e satude (Veja o
Quadro 1).

As condicionalidades se constituem em

“um sistema de inducdo que busca afetar o
comportamento dos membros adultos das fami-
lias vulnerédveis por meio da associagcao de um
prémio financeiro a decisées consideradas so-
cialmente 6timas, como o investimento na sau-
de e educacado das proximas geracoes.” (Cotta/
Paiva 2010)

Hé diferentes visOes na sociedade brasileira no que se
refere a exigéncia de condicionalidades. Na perspectiva
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, as condicionalidades contribuem para o acesso
as politicas de saude e educagdo e para a superacao da
pobreza, por meio de uma rede intersetorial constitu-
ida para esta finalidade. Resultados apresentados pela
Avaliacdo de Impacto do Bolsa Familia (AIBF) de 2009
mostram que a propor¢do de criancas beneficiadas pelo
PBF que se mantém na escola até os 14 anos, compara-
da aos nao beneficidrios, é maior, assim como as taxas
de progressao escolar.

Para o Governo Federal, a constru¢do de uma rede e de
uma sistemdtica de acompanhamento das condiciona-
lidades do PBF é uma responsabilidade compartilhada
entre a familia, que deve buscar o exercicio de seus di-
reitos de cidadania, e o poder publico, que deve ofertar
0S servicos em quantidade e qualidade adequadas as
necessidades desta populacao. Nesse sentido, o acom-
panhamento das condicionalidades funciona como um
instrumento efetivo de monitoramento do acesso das
familias aos servicos de assisténcia social, educacao e
saude.

O acompanhamento das condicionalidades por parte
do poder publico depende de uma rede intersetorial
de acompanhamento, da qual participam as dreas de
satde, educacdo e assisténcia social nas trés esferas de
governo muitas vezes organizadas institucionalmente
enquanto “comités gestores intersetoriais do PBF” e de
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Quadro 1: Condicionalidades do Programa Bolsa Familia

Condicionalidades do Programa Bolsa Familia
Satide

Para gestantes e nutrizes:

B nscrever-se no pré-natal e comparecer as consultas na unidade de saude mais proxima da residéncia, portando o
cartao da gestante, de acordo com o calendario minimo do Ministério da Saude;

B Participar das atividades educativas oferecidas pelas equipes de saude sobre aleitamento materno e promocao da
alimentacao saudavel.

Para 0s responsaveis pelas criancas menores de sete anos:

M |evar a crianca as unidades de saude ou aos locais de vacinacao e manter atualizado o calendario de imunizacao,
conforme diretrizes do Ministério da Saude;

B |evar a crianca as unidades de saude, portando o cartdo de saude da crianca para a realizacao do acompanhamento

do estado nutricional e do desenvolvimento e outras acdes, conforme calendario minimo do Ministério da Saude.
Educacao

B Matricular as criancas e adolescentes de seis a 15 anos em estabelecimento regular de ensino;

B Carantir a frequéncia escolar de no minimo 85 por cento da carga horaria mensal do ano letivo, informando sempre

escolar.

a escola em casos de impossibilidade do comparecimento do aluno a aula e apresentando a devida justificativa;

B nformar de imediato ao setor responsavel pelo PBF no municipio sempre que ocorrer mudanca de escola e de
série dos dependentes de seis a 15 anos para que seja viabilizado e garantido o efetivo acompanhamento da frequéncia

Fonte: Elaborado de acordo com os dados do MDS

um Sistema Integrado de Gestdo das Condicionalidades,
constituidos por sistemas informacionais para a inclusao
e acompanhamento dos dados. Em 2009 foram acom-
panhadas as condicionalidades em educacdo de 14,3
milhdes de criangas e jovens e em saude de 6,8 milhdes
de familias e 3,9 milhdes de criancas.

Na primeira ocorréncia de descumprimento das condi-
cionalidades, a familia recebe uma adverténcia por es-
crito, relembrando-a dos compromissos e da vinculacao
entre o cumprimento das condicionalidades e o recebi-
mento do beneficio.

A partir da segunda ocorréncia, a familia fica sujeita a
sangOes progressivas, que iniciam com o bloqueio do
beneficio por 30 dias e culminam com o cancelamento
da concessao do beneficio. Apesar das exigéncias, até
o final de 2009 apenas 4,5 por cento das familias que
descumpriram com as condicionalidades foram efetiva-
mente desligadas do programa.
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3.2.3 Cadastro Unico

Foi através do Cadastro Unico (CadUnico) e mais espe-
cificamente a partir do esfor¢o de consolidacao do PBF
que, pela primeira vez, se coletou um conjunto consis-
tente e constantemente atualizado de informacoes sobre
as familias com a finalidade de integracdao da politica
social.

O CadUnico para Programas Sociais foi criado em 2001;
desde entdo vem sendo aperfeicoado enquanto princi-
pal instrumento ptblico nacional para o cadastramento
e manutencdo de informagtes atualizadas das familias
brasileiras com renda per capita inferior a R$ 120. O
cadastro, utilizado pelas trés esferas de governo, preten-
de identificar potenciais beneficidrios para os programas
sociais, buscando proporcionar melhor focalizacdo e
evitar a sobreposicdo de programas a uma mesma fa-
milia. Cabe aos municipios cadastrar as familias, o que
ocorre principalmente através das escolas, dos Centros
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Quadro 2: Dados referentes ao Formulario do Cadastro Unico
Definicao
Instrumento de identificacao e caracterizacao socio-econémica das familias pobres.
Publico Alvo

Familias com renda familiar mensal per capita de até meio salario minimo ou renda mensal total de até trés salarios
minimos: Atualmente cerca de 22 milhoes de familias cadastradas.

Objetivos

B [dentificar as familias e todos os seus componentes individualmente, por meio do Numero Unico de Identificacdo
Social (NIS). Esse padrao de identificacao também € utilizado por outras politicas publicas do Governo Federal;

B |dentificar atributos e caracteristicas das familias pobres;
B Produzir diagnosticos socioecondmicos das familias de baixa renda brasileiras;

B Servir como insumo no processo de politicas publicas em todas as esferas de governo.

Informacgoes

Dados Pessoais Nome completo

Nome da mae

Data de nascimento

B Municipio de nascimento

B Documento pessoal

|
|
B |dentificacdo
|
|

Dados socioeconémi-
cos da Familia m

Composicao familiar (nimero de pessoas, gestantes, idosos, portadores de deficiéncia);

Caracteristicas do domicilio (numero de cémodos, tipo de construcao, disponibilidade de
servicos de agua e de coleta de esgoto e lixo);

M Qualificacao escolar dos membros da familia;

Quialificacao profissional e situacao no mercado de trabalho;

Localidade

|
B Rendimentos e despesas familiares (aluguel, transporte, alimentacao e outros).
B Endereco completo: Rua, numero, caixa postal.

Fonte: Elaborado a partir dos dados do CadUnico

de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e, mais re-
centemente, através de mecanismos de “busca ativa”,
estratégias direcionadas a determinados segmentos mais
vulnerdveis e distanciados da rede de servigos publicos,
como os povos indigenas e a populagdo de rua. Cabe
também a esfera municipal, em geral as Secretarias de
Assisténcia Social, a atualizacdo dos registros e o zelo
pela fidedignidade das informacoes fornecidas.

Para realizar o cadastramento os municipios contam
com um questiondrio padrao que contém, além de nome
e endereco, uma ampla variedade de informagdes sobre
as condicoes de vida das familias, organizadas em seis
dimensodes: vulnerabilidades, acesso ao conhecimento,
acesso ao trabalho, disponibilidade de recursos, desen-
volvimento infantil e condi¢Oes habitacionais. Ao final

fur die Welt

de 2008, o CadUnico contava com informacdes sobre
cerca de 16 milhdes de familias brasileiras, das quais
cerca de 13 milhoes tinham renda mensal cadastrada
inferior a R$ 120. Segundo o MDS, 80 por cento das fa-
milias no cadastro contam com informacoes completas
e coerentes.

Apesar da ampla gama de informagdes sobre as familias,
a selecdo para o PBF é feita, pelo governo federal a partir
da disponibilidade de recursos e exclusivamente com
base na renda auto-declarada, o que fragiliza o programa
desde uma perspectiva de direitos, o que serd exposto
mais adiante. Dada a grande variedade de informacdes
disponiveis e o elevado grau de cobertura do CadUnico,
este instrumento é ainda subutilizado, pois ele permite
tragar o perfll da pobreza, realizar diagnésticos e iden-
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tificar as principais caréncias de cada municipio, o que
possibilitaria um melhor direcionamento dos recursos
ptblicos e o aumento da eficiéncia da politica social
(Paes de Barros/Carvalho/Mendonga 2010a).

O Quadro 2 sintetiza as principais informagdes contidas
no Formuldrio Principal de Cadastramento do Ministé-
rio do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

3.2.4 Gestido Descentralizada

A execucao e gestao do Bolsa Famflia acontecem de for-
ma descentralizada por meio da conjugacao de esfor¢os
entre governo federal, estados e municipios, observadas
a intersetorialidade, a participagdo e o controle social.

O Governo Federal através do Ministério do Desenvol-
vimento Social e Combate a Fome é responsdvel pelo
financiamento, desenho institucional, coordenacao e
monitoramento do programa. Os ministérios da Saide
e Educacdo participam também na medida em que sao
responsaveis pela oferta de servicos e acompanhamento
das condicionalidades.

Os municipios tém papel fundamental, cuja atribuicao
mais importante é o recolhimento das informacoes que
compdem o CadUnico, o que significa que sao os agen-
tes municipais que “decidem” quem sao os potenciais
beneficidrios do programa. Sdo também responsdveis
pelo acompanhamento das condicionalidades e pela
oferta direta de boa parte dos servicos de saude e edu-
cacao. Os estados assumem um papel mais indireto, sao
responsaveis, sobretudo por oferecer servicos de saude
e educacdo e por articular e oferecer apoio técnico aos
seus municipios.

Dado o papel central exercido pela esfera municipal
a partir de 2006 o governo federal passou a apoiar fi-
nanceiramente a gestao municipal através de repasses
mensais, calculados com base no nimero de familias be-
neficidrias e no Indice de Gestao Descentralizada (IGD),
que mede a eficiéncia do municipio no cadastramento
e acompanhamento das condicionalidades. Os recursos
transferidos sdo utilizados localmente em atividades
relacionadas ao cadastramento, acompanhamento de
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condicionalidades, implementacdo de programas com-
plementares determinados a partir da demanda das fa-
milias, fiscalizacdo e controle social. Os diferentes graus
de envolvimento dos municipios exigem mais estudos
e controle sobre o desempenho dos gestores na esfera
municipal.

Apesar do cardter descentralizado da gestao do PBE, o
pagamento mensal aos beneficidrios é feito diretamente
pelo Governo Federal através do Cartdo do Bolsa Fami-
lia, emitido por um agente financeiro, no caso, a Cai-
xa Economica Federal (CAIXA), banco publico federal
presente em grande parte dos municipios brasileiros. O
Cartao do BF permite o saque mensal do beneficio nas
agéncias e postos pagadores da CAIXA.

Em grande medida a eficiéncia operacional da transfe-
réncia de renda, no que diz respeito a entrega mensal do
beneficio, se deve a ampla capilaridade da rede bancdria
da CAIXA no tetritério nacional e a nao intermediacao
das esferas estaduais e municipais na distribuicdo da
renda, 0 que torna o programa mais imune a irregulari-
dades e desvio de recursos.

3.2.5 Controle Social

A construcao das politicas sociais no Brasil, principal-
mente a partir da CF/88 tem sido marcada pela institui-
¢do de mecanismos e espacos de participagdo da socie-
dade civil organizada, na formulacao, monitoramento e
controle social das politicas publicas.

No que se refere ao Programa Bolsa Famflia, o contro-
le social é pelo Governo Brasileiro entendido como o
acompanhamento efetivo da sociedade civil na gestdao
do PBF como contribuicdo para uma maior transparén-
cia das agdes do Estado e garantia de acesso das familias
mais vulneréveis ao Programa.

E operacionalizado por meio das Instdncias de Controle
Social (ICS), que funcionam, na maior parte dos casos,
através de conselhos de politicas ptblicas anteriormente
existentes na esfera municipal, tais como os Conselhos
Municipais de Assisténcia Social, Saude, Educacao, e
Seguranca Alimentar e Nutricional. Segue quadro de-
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monstrativo das atribuicoes dos Conselhos de Controle
Social do Programa Bolsa Famflia.

As Atribuicdes dos Conselhos de Controle Social do Pro-
grama Bolsa Familia sao:

B acompanhar, avaliar e subsidiar a fiscalizagéo da exe-
cucao do PBF;

B acompanhar e estimular a integracdo e a oferta de
outras politicas publicas sociais para as famflias benefi-
cidrias do PBF;

B acompanhar a oferta por parte dos governos locais
dos servicos necessdrios para a realizacao das condicio-
nalidades;

B estimular a participagdo comunitdria no controle da
execucao do PBE

3.2.6 Financiamento

Como jd inserido, o Art. 195 da CF define que o finan-
ciamento da seguridade social, composto pelo tripé Sat-
de, Assisténcia e Previdéncia Social deve ser sustentado
por recursos provenientes dos or¢amentos da unido, dos
estados, do Distrito Federal, dos municipios e das con-
tribui¢Ges sociais, como tributos que recaem sobre as
empresas, os trabalhadores, o rendimento do trabalho,
as loterias e as importacoes.

No que se refere especificamente ao Programa Bolsa Fa-
milia, o artigo seis da Lei n® 10.836/2004, que cria o
PBE, determina que as despesas do programa correrao a
conta das dotacdes alocadas nos programas federais de
transferéncia de renda e no Cadastramento Unico, bem
como de outras dotacdes do Orcamento da Seguridade
Social da Unido que vierem a ser consighadas ao Progra-
ma. Diz-se ainda que o Poder Executivo deverd compa-
tibilizar a quantidade de beneficidrios do PBF com as
dotagbes orcamentdrias existentes.

A maior parte do orcamento destinado ao PBF estd alo-

cada, em dotacdo orcamentdria prépria, no Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).
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O Ministério da Satide também destina ao PBF recursos
provenientes de seu Fundo Nacional de Sadde e volta-
dos ao financiamento de despesas relacionadas ao cum-
primento das condicionalidades.

De acordo com estudos do International Poverty Cen-
tre, ligado ao Programa das Nac6es Unidas para o De-
senvolvimento (PNUD) (2008) hd uma participacao
crescente dos recursos destinados ao financiamento do
PBF no orcamento da Seguridade Social. Em 2004, os
recursos do PBF representavam 1,3 por cento do orca-
mento destinado a Seguridade Social. Em 2007 este
percentual chegou a 2,7 por cento. Cabe informar que a
maior parte dos recursos da Seguridade Social é destina-
da aos beneficios de origem contributiva, ou seja, para o
financiamento da Previdéncia Social. O Orcamento Ge-
ral da Unido de 2011 destinou, até o dia 31 de dezem-
bro, 22,01 por cento para a Previdéncia Social, 4,07 por
cento para a Sadde e 2,85 por cento para a Assisténcia
Social. Observe-se que trés por cento foram destinados
a Educacdo, enquanto os gastos para o pagamento de
juros e amortiza¢oes da divida publica federal atingiram
45 por cento dos recursos do orcamento geral, ou seja,
o montante de R$ 708 bilhdes (IPC 2008).

Conforme dados do MDS, o Programa Bolsa Familia
teve seu orcamento significativamente ampliado, entre
2003, ano de sua criacdo e 2011, passando de R$ 3,2 bi-
lhoes para R$ 14,7 bilhdes. Cabe destacar que em 2010
o0 investimento publico no PBF representava apenas 0,4
por cento do Produto Interno Bruto (PIB) nacional. Para
0s gestores do programa trata-se de um “investimento
na movimentacao da economia local”. Partem ainda do
pressuposto que, quem paga pelo programa é a prépria
sociedade, inclusive os segmentos diretamente benefi-
ciados por ele, uma vez que parte dos dispéndios do
governo com o PBF retorna por meio dos impostos ar-
recadados com o aquecimento do mercado de massas
estimulado pelo préprio programa.
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4  Repercussoes do Bolsa Familia
entre 2003 e 2010: Conclusées
preliminares

4.1 Breve Perfil dos Beneficiarios

A pesquisa “Repercussdes do Programa Bolsa Familia
na Seguranga Alimentar e Nutricional” realizada pelo
IBASE em 2008 permite conhecer melhor quem sdo o0s
beneficidrios do programa, quais mudancas sofreram em
sua situacao alimentar e nutricional e a relacdo a satde,
educacdo, o trabalho, dentre outros aspectos.

No que se refere ao perfil dos beneficidrios o estudo do
IBASE mostrou que entre os titulares do programa, a
maioria é mulher (94 por cento), negra ou parda (64
por cento) e estd na faixa etdria compreendida entre
15 e 49 anos (85 por cento). No contexto familiar, as
novas composicdes domiciliares ganham destaque: 38
por cento dos domicilios sdo constituidos por familias
monoparentais, sendo 27 por cento dos titulares maes
solteiras, indice que se torna ainda maior na 4rea urba-
na. Frequentemente essas familias ampliadas tém como
Unicas fontes de renda a aposentadoria dos idosos e o
Bolsa Familia.

A escolaridade é um problema entre os titulares do pro-
grama: apesar de 81 por cento serem alfabetizados, so-
mente 56 por cento frequentaram o ensino fundamental
completo, com duracdo de oito anos. Assinale-se que o
resultado da evasao escolar é a falta de preparo para a
vida ativa. Jd no campo da saide, 39 por cento das fa-
milias tém pelo menos uma pessoa com alguma doenca
cronica, o que reforca ainda mais a sua vulnerabilida-
de.

Considerando todos os membros das familias maiores
de 16 anos, somente metade deles teve trabalho remu-
nerado no més anterior a pesquisa, e apenas 21 por cen-
to com carteira assinada. A exclusao do mercado atinge

4

entre 30 e 40 anos de idade.
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principalmente as mulheres. Entre elas, sé 37 por cento
estavam trabalhando, enquanto para os homens esse
percentual é de 67 por cento. No més anterior a pes-
quisa, 46 por cento das familias tiveram renda mensal
total (incluindo o PBF) inferior ao saldrio minimo (2011
de R$ 545,00; 2012: 622,00 R$). Os dados identificam
uma clara correlacdo entre a disponibilidade de renda e
capacidade de consumo. De acordo com a Escala Brasi-
leira de Inseguranca Alimentar (EBIA), 55 por cento das
familias, um total de seis milhoes e cem mil familias,
encontravam-se em situacao de inseguranca alimentar
grave ou moderada, o que significa que estas famflias
passaram por restricoes na quantidade de alimentos e
até mesmo fome. De forma geral, as famflias benefi-
ciadas gastam com alimentacdo 56 por cento da renda
domiciliar. Para as familias, em situacdo de inseguran-
ca alimentar grave, o percentual chega a 70 por cento.
Os dados mostram que sao justamente as familias mais
vulnerdveis a fome aquelas que gastam a maior parte
de seu orcamento doméstico com alimentacao e que,
portanto, mais sentem o impacto de crises que levam ao
aumento no preco dos alimentos.

4.2 Impactos e Repercussodes
4.2.1 Seguranca alimentar e nutricional

Ainda que persistam {ndices significativos de inseguran-
ca alimentar entre as familias beneficiadas, o Bolsa Fa-
milia melhorou a estabilidade, aumentou a quantidade
e a diversidade no acesso aos alimentos. Para grande
parte das famflias a garantia de uma renda regular adi-
cional traz maior seguranca e estimula o planejamento
de gastos e modificacdes no padrao de consumo alimen-
tar. Para 74 por cento delas, a quantidade de alimentos
aumentou a partir do programa, enquanto 70 por cento
relataram maior variedade.

Por outro lado, hd uma priorizacdo de alimentos com
menor teor de nutrientes e maior quantidade caldrica,
ou seja, que saciam a fome e ddo mais energia, como agu-

A pesquisa foi realizada em cinco regides do Brasil, contanto com uma amostra de 5 mil pessoas, em sua maioria mulheres (94 por cento)
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cares, e também industrializados. A forma de consumo
demonstra que o aumento do poder aquisitivo nao vem
acompanhado de escolhas alimentares mais saudédveis.

4.2.2 Educacdo e Saiude

Estudos quantitativos e qualitativos apontam melhorias
no acesso da populacao pobre aos servigos sociais a par-
tir da entrada no PBE, sobretudo no que diz respeito ao
crescimento nas taxas de matricula e a regularidade da
frequéncia das criangas as escolas. A avalia¢do realizada
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS 2007) mostra que criancas e adolescentes
do PBF tém uma taxa de matricula 4,4 por cento maior
que os ndo beneficidrios de igual perfil socioeconomi-
co. No Nordeste essa diferenca nas taxas de matricula é
ainda maior: 11,7 pontos percentuais. Estes resultados
estao sendo avaliados também empiricamente.

Um estudo realizado pela Universidade Federal Flumi-
nense (Silva/Brandao/Dalt 2008) analisa a relacao entre
pobreza e educacdo e o perfil educacional das familias
atendidas no Nordeste. A pesquisa mostra que 26 por
cento dos entrevistados informaram que havia criancas
na familia fora da escola antes de receberem o valor
pago pelo Bolsa Familia. Chama atencéo também a pou-
ca mencao as dificuldades de acesso a escola (3,3 por
cento), o que sinaliza para a confirmacao da tendéncia a
universalizacdo das redes de ensino no Brasil. Para o de-
vido entendimento dos dados, deve-se considerar que 0s
impactos positivos das condicionalidades de educacdo
concorrem com a forte expansao das redes de ensino
no Brasil no mesmo perfodo, especialmente no nivel do
Ensino Fundamental. Na regido Nordeste, o percentual
de cobertura escolar identificado pelo IBGE na faixa de
idade de sete a 14 anos é de 97,3 por cento.

No campo da satide o estudo de base do MDS (2007)
indicou que as criancas de até seis meses receberam as
sete vacinas prescritas em uma propor¢ao 15 por cento
maior, em relacdo aquelas ndo beneficidrias do Progra-
ma de mesmo perfil socioecondmico. Ele mostrou ainda
que o programa aumenta a busca por servicos de saude.
As mulheres grévidas beneficidrias realizaram em média
1,5 por cento mais consultas pré-natal que as gravidas
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nao beneficidrias de mesmo perfil socioeconémico. A
pesquisa realizada pelo IBASE indica que 42,2 por cento
das mulheres beneficiadas aumentaram a frequéncia aos
servicos de sadde. Por outro lado os grupos focais rela-
taram a precariedade destes servicos e as dificuldades
e altos custos de acesso, especialmente para as familias
rurais.

No debate sobre os impactos das condicionalidades de
educacdo e satide sao reconhecidos alguns aspectos que
limitam o impacto destas iniciativas, tais como a bai-
xa qualidade da educagdo publica, e a necessidade de
ampliacdo, qualificacdo e democratizacdo dos servicos
publicos de atendimento a saide.

4.2.3 Relacdo com o trabalho

Na percepcéo dos titulares do programa, entre todas
as vulnerabilidades que configuram a pobreza, aquela
com a qual mais se ressentem € a exclusao do mercado
de trabalho. Ao contrdrio do que pensam os criticos do
Bolsa Famlilia, a maioria dos participantes é enfdtica ao
defender a preferéncia por garantir a sobrevivéncia da
familia a partir do préprio esfor¢o. Quando perguntados,
99,5 por cento dos titulares disseram que continuaram
a exercer algum trabalho apés o ingresso no Programa
Bolsa Familia (IBASE 2008).

Ainda que o beneficio seja vital para muitas familias,
o0 valor médio mensal repassado é insuficiente para o
suprimento das necessidades bdsicas, obrigando-as a
buscar outros meios para garanti-las. De acordo com a
Pesquisa da IBASE, o problema nao estd na rentincia a
atividades produtivas por acomodac¢ao, mas na falta de
oferta de trabalho para grupo mais vulnerdvel. Para as
mulheres pobres, titulares preferenciais do programa, as
barreiras de acesso ao mercado s3ao ainda maiores, seja
pelo baixo {ndice de escolaridade ou porque precisam
tomar conta da casa, dos filhos e dos idosos.

4.3 Impacto na reducdo da pobreza e
da desigualdade

No que se refere ao impacto do PBF na reducéo da po-
breza e da desigualdade, cabe considerar alguns estudos
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realizados pelo IPEA (IPEA 2010, 2011). Estes estudos
530 baseados nos dados da Pesquisa Nacional por Amos-
tragem de Domicilios (PNAD), realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Segundo a
PNAD entre 1999 e 2009, o coeficiente de GINI nacio-
nal baixou de 59,2 para 54,0. De acordo com o IPEA,
os beneficios do PBF correspondem a aproximadamente
16 por cento desta queda, o0 que é representativo, uma
vez que o PBF representa apenas 0,7 por cento da renda
das familias (IBGE 2004-2009).

A reducdo da pobreza também foi significativa neste pe-
riodo. Considerando a linha de R$ 100,00 ela caiu de
26 por cento em 1999 para 14 por cento em 2009. Jd a
pobreza extrema, considerando a linha de R$ 50,00 foi
reduzida em 50 por cento, caindo de dez por cento em
1999 para cinco por cento em 2009. Segundo o mesmo
estudo do IPEA, o PBF responde por quase 16 por cento
da queda nas taxas de pobreza e a quase um terco na
reducdo da extrema pobreza.

O PBF parece estar se aproximando do limite de sua
capacidade de contribuicdo para a reducao das taxas de
desigualdade e pobreza, a nao ser que o programa seja
significativamente expandido, em ntimero de famflias e
valor do beneficio. Porém sua continuidade é fundamen-
tal para a manutencao dos efeitos até entao alcancados.

H4 ainda poucos estudos que abordam os efeitos do PBF
sobre a economia, especialmente na dinamizagao das
economias locais. Dentre eles se destaca o estudo feito
por Landim Junior (2009) que avaliou a existéncia de
impactos do PBF sobre as economias de 5.500 munici-
pais brasileiras. Este estudo mostra que o programa gera
um impacto positivo na economia, por meio de um au-
mento real no PIB per capita. O aumento imediato é de
0,6 por cento no PIB per capita de um municipio, quan-
do ocorre um aumento de dez por cento no valor de
repasse per capita do Bolsa Familia. O estudo ainda con-
firma a eficdcia do programa no combate a desigualdade
econdmica entre os municipios, uma vez que aqueles
com menor diversificacdo econdmica e, portanto com 0s
menores PIBs e maiores percentuais de pobreza, foram
0s mais beneficiados pelo PBE, e por isso obtiveram um
crescimento maior em seus respectivos PIB per capita.
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Registram-se também indicios de mudangas no comér-
cio varejista local estimulas pelo aumento de consumo
decorrente da transferéncia de renda, o que se explica
parcialmente pelo fato de muitos municipios pobres re-
ceberem mais recursos provenientes do Bolsa Familia
do que o préprio repasse tributdrio.

4.3.1 Aspectos de género

Assim como na maior parte dos programas de transfe-
réncia de renda condicionada, o PBF privilegia como
titulares as mulheres. Esta opcao parte da nogao de que
sao elas, em geral, que assumem o papel de cuidadoras
e responsdveis pelas condi¢oes de bem-estar dos mem-
bros da familia. De acordo com a pesquisa do IBASE
(2008), dentre as mulheres titulares do programa, 85
por cento encontravam-se na faixa etdria entre 15 a 49
anos. A maior parte das titulares tem grande sobrecarga
de trabalho doméstico, 0 que associado a outros fatores
como a baixa escolaridade e chefia feminina dos domi-
cilios, reduzem drasticamente sua condi¢ao de insercao
em atividades produtivas. Em 2008, 41,4 por cento das
mulheres titulares tiveram trabalho remunerado, entre
o0s homens titulares do PBF este percentual era de 77,4
por cento.

Vidrios estudos buscaram compreender os impactos do
PBF na condigdo social da mulher. Para as mulheres en-
trevistadas na pesquisa do IBASE algumas das repercus-
soes por elas percebidas sdo: aumento da independén-
cia financeira, referida por 49 por cento delas; aumento
do poder de decisao com relagdo ao dinheiro (39 por
cento) e o sentimento de maior respeito por parte de
seus companheiros (27,4 por cento). Estudo qualitativo
realizado em 2006 pelo MDS em parceria com a organi-
zacdo Ac¢bes em Geénero, Cidadania e Desenvolvimen-
to (AGENDE 2006) apresenta aspectos semelhantes,
como: aumento da visibilidade das beneficidrias como
consumidoras, ja que o beneficio lhes confere maior
poder de compra; afirmacdo da autoridade dessas mu-
lheres no espaco doméstico, decorrente muito mais da
capacidade de compra suscitada pelo beneficio do que,
necessariamente, de uma mudanca nas relacoes de gé-
nero tradicionais e mudanca de percepcao das benefi-
cidrias sobre si préprias como cidadas, decorrente prin-
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cipalmente da regularizacdo de suas documentacoes,
pré-requisito para a adesao ao programa.

A garantia de uma renda regular, adicional ao orcamen-
to doméstico, possibilita o melhor cumprimento das
responsabilidades que sao atribuidas as mulheres, como
cuidar das criancas e dos idosos e o preparo das refei-
coes. Existem ainda fortes sinais de que a capacidade
de compra das mulheres vem suscitando altera¢des na
hierarquia familiar e de que o beneficio vem gerando in-
quietudes e novas percepcdes sobre si mesmas has mu-
lheres e também entre os homens, porém nao se pode
afirmar que o programa mudou as relacoes de género
tradicionais. A transferéncia de renda facilita o processo
reprodutivo, mas nao reduz o tempo das jornadas das
mulheres destinado ao provimento domiciliar. Faltam
ainda institui¢oes ptblicas que cumpram a parte que
lhes corresponde, particularmente nas dreas da educa-
¢do pré-escolar.

4.4 Desafios para a consolidagdo do
Programa desde uma perspectiva de
direitos

Os avancos obtidos a partir do PBF e seus impactos
na vida das famflias brasileiras em situagcao de pobre-
za 530 inquestiondveis. Porém, ao analisar o programa
desde uma perspectiva de direitos, é possivel identifi-
car elementos que, para muitos autores, fragilizam o
programa.

4.4.1 Acesso e focalizacao

Uma das fragilidades do programa é o fato de o beneficio
nao ser concedido de forma incondicional aos sujeitos
de direito. Uma vez que o raio de alcance é predefini-
do através i) do ntimero méximo de familias a serem
contempladas em cada municipio, ii) de estimativas de
pobreza e iii) de condices e limites orcamentdrios (Zim-
mermann 2008).

Desde uma perspectiva de direitos todas as pessoas que
se enquadram nos critérios de elegibilidade e reque-
rem o beneficio devem ser atendidas, o que, em ulti-
ma instancia, deve ser exigido judicialmente. Nao raro,
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as estimativas ficaram muito aquém da demanda. Esta
discrepancia apresenta-se, sobretudo, quando se inclui
critérios nao econdmicos, ou seja, imateriais para definir
a linha da pobreza. Isso é, além da capacidade de consu-
mo a partir da renda média e/ou de uma cesta de bens
necessdrios, se inclui indicadores referentes ao bem es-
tar, 2 qualidade de vida e ao desenvolvimento humano.

A questdo fundamental na andlise de programas focali-
zados de transferéncia de renda é o quanto estes estao
de fato atingindo a populac@o a que se destinam (Lavi-
nas/Cobo 2009). No caso brasileiro uma forte limitacao
¢ 0 estabelecimento de cotas municipais para a selecao
dos beneficidrios baseadas em estimativas que a priori
excluem grande parte do publico alvo. Este déficit de
cobertura é percebido pelas familias do PBE Um total
de 60 por cento dos titulares entrevistados pela pesquisa
do IBASE (2008) relatou conhecer pessoas cadastradas
que precisam do PBF, mas nunca receberam o beneficio.
Ainda que tal dado represente uma percepcao subjeti-
va de pobreza, 0 que se observa é que a incapacidade
institucional de atendimento de todas as famfilias. Esta
situacdo reforca a nocao de que uns tém mais direitos do
que outros, e de que o programa é injusto.

Em 2004 os recursos destinados ao PBF correspondiam
a 64 por cento do montante necessario para sua petfeita
focalizagdo. Nesse ano a cobertura do programa foi de
42 por cento e pouco mais da metade dos domicilios
beneficidrios (53 por cento) pertenciam ao publico alvo
(IPEA 2010). A partir de uma perspectiva comparada ao
padrao internacional, o Bolsa Familia alcan¢ou um grau
de focalizagdo razodvel, similar, por exemplo, a progra-
mas de transferéncia de renda no Chile e no México,
porém uma questao constatada no caso brasileiro é a
dificuldade de inclusao dos extremamente pobres, pro-
blema que passa a ser enfrentado mais incisivamente em
2011, a partir do plano Brasil Sem Miséria.

A efetiva focalizacao do programa depende em boa me-
dida da disponibilidade de recursos do estado em rela-
¢80 a0 orcamento que seria necessdrio para atender a
todo o publico-alvo, mas também da efetividade e quali-
dade do cadastramento. Essa focalizacao serd finalmente
atingida quando:
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B As familias inseridas no cadastro forem as mais po-
bres;

B Asinformacoes coletadas forem de alta qualidade;

B A metodologia para a selecao dos beneficidrios for a
mais adequada;

B As cotas por municipio forem préximas ao efetivo
ndmero local de pobres (Paes de Barros/Carvalho/
Mendonga 2010b).

4.4.2 Critério de selecdo

Outro elemento questionado é a adocao do método de
identificacao e mensuracdo da pobreza através de seu
componente absoluto para se tracar a linha da pobreza.
As criticas a esse método referem-se a dois componentes
de identificac@o da privacao: a forma e a dimensdo. Em
sua forma, a privacao poder ser identificada por indica-
dores econdmicos como (consumo e/ou remuneracoes)
ou por indicadores nao econdmicos e imateriais, como
educacao, saude, qualidade de vida e direitos. Em sua
dimensao, a privacdo é identificada por duas referencias:
necessidades bdsicas (basic needs) e do nivel médio de
bem-estar de uma sociedade (conforme Brait-Poplawski
2009).

Para alguns autores o critério de selecdo baseado estri-
tamente na renda reflete apenas uma dimensao da po-
breza e o predominio econdmico sobre esse fendmeno.
O aspecto mais restritivo desse método refere-se a falta
de vinculo entre o valor econdmico da transferéncia e
a real capacidade de consumo para suprir as necessi-
dades bésicas como alimentacao, vestudrio, remédios,
materiais escolares e transporte. Assim, a limitacdo do
método econdmico nao se restringe apenas ao fator mo-
netdrio da identificagdo, e sim na falta de ligacao entre a

renda per capita e capacidade de consumo. Como resul-
tado, a linha da pobreza nos paises em desenvolvimento
é tracada a partir da existéncia fisica.

No final da década de 1970 um grupo de Organizacdes
das NagOes Unidas desenvolveu o método da “cesta de
bens” para tracar a linha da pobreza conforme o conceito
das necessidades bésicas.’ Este método foi substituido por
métodos diretos e absolutos adotadas por organizacoes
multilaterais como o Banco Mundial onde a referéncia
para se tracar a linha da pobreza absoluta é a existéncia
fisica. A determinacdo do método da linha da pobreza é
ainda uma decisao politica que, em seu contetido norma-
tivo, visa a contengo de custos orcamentérios.’

Nesse sentido, questiona-se a ado¢do da linha de po-
breza absoluta enquanto método de mensuragao. Para
alguns autores o critério de selecao baseado estritamen-
te na renda e nas necessidades elementares para a so-
brevivéncia, reflete apenas uma dimensao da pobreza e
o predominio do olhar econémico sobre esse fendmeno
(Sen 1999). Uma alternativa seria, como jd& menciona-
da, a adogdo de critérios capazes de abarcar a multi-
dimensionalidade da pobreza, através de indicadores
denominados imateriais ou sintéticos, que poderiam ser
produzidos a partir dos dados disponiveis no CadUnico
como, por exemplo, o Indice de Desenvolvimento da
Familia (IDF), que vem sendo utilizado pelos gestores
do Bolsa Familia principalmente para a realizacao de
diagndésticos a nivel municipal.

H4 ainda um conjunto de atores sociais que defendem
a adogdo de uma linha de pobreza relativa, calculada a
partir de uma fracdo da renda mediana, por exemplo,
uma linha de pobreza que pudesse se situar entre 50
por cento e 30 por cento do valor mediano da renda na-
cional. Esta proposta se baseia no conceito de pobreza
relativa quando

5 Trata-se do Projecto Interinstitucional de Pobreza Critica realizado pela UNICEF, ILPES, CELADE, PREALC, FAO und CEPAL. Veja o
Informe Final del Projecto Interinstitutional de Pobreza Critica para América Latina (E/CEPAL/G.1308, 9 de maio de 1984) bem como

CEPAL 1984.

0 Veja a reconstrucao das teorias da pobreza dentro das ciéncias econdmicas e sociais de desenvolvimento em BRAIT-POPLAWSKI 2009,

p. 11-70.
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Figura 4: Métodos de Fixar a Linha da Pobreza
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Métodos para tracar
linhas fixas e variaveis de pobreza

Métodos diretos
(indicadores econémicos: consumo e renda)

Métodos combinados
(Indicadores nao econdmicos ou imateriais)

Dois métodos referentes Dois métodos

a0 consumo: referente a renda:
Necessidade Alimentar Renda Minima
Valor fixo sobre o custo Renda Média

de uma cesta de bens
basicos

Renda e Consumo Renda e/ou Consumo

(Cesta de bens basicos)
Indicadores imateriais

como: educacao,
saude, qualidade e
expectativa de vida

Necessidades basicas
€ acesso a Servicos e
infraestrutura

Fonte: Brait-Poplawski 2009, pdg. 50

“a pobreza passa a se situar no tempo, conside-
rando a estrutura social e institucional vigente,
ngo sendo expressa apenas em fungao da insu-
ficiéncia de renda.” (Townsend 1993)

Esta concepg¢ao amplia, por um lado, o conceito de ne-
cessidades bdsicas, que passa a ser dado pelo grau de
desenvolvimento econdmico e social da nagdo como
um todo, logo, como medida relativa. Por outro lado,
identifica constantemente como pobre a parte da socie-
dade que apresenta um valor aquisitivo abaixo da linha
mediana. Os métodos combinados ou mistos tém a ca-
pacidade de avaliar os diferentes graus de satisfagao de
necessidade materiais e imateriais, em uma sociedade.
A Figura 4 resume os principais componentes dos méto-
dos aqui mencionados.

A concepcao de pobreza que se expressa nhas falas dos
titulares do Programa Bolsa Famflia, percebida nos gru-
pos focais que fizeram parte da pesquisa do IBASE, se
enquadram no conceito de pobreza relativa. £ marcada
por um conjunto amplo de necessidades nao supridas,
entre bens e servicos, e por um sentido relativo dessa

Bret

condicdo, formado a partir da comparagdo com outros
segmentos da mesma sociedade.

4.4.3 Atualizagao do beneficio

Lavinas (2009) considera como indispensdvel a adocao
de pardmetros para a atualizacdo regular do Bolsa Fa-
milia & imagem do Beneficio de Prestacdo Continuada,
cujo valor é corrigido automaticamente a cada novo rea-
juste do saldrio minimo, ao qual é vinculado. Desde sua
criacdo o Programa passou por trés reajustes, porém nao
hd uma regra institucionalizada de indexacdo formal, o
que é apontado como uma fragilidade do ponto de vista
da garantia de direitos, uma vez que a atualizacao dos
valores do beneficio fica a critério da vontade politica
dos governantes.

4.4.4 Condicionalidades
Sob a 6tica dos direitos humanos, a um direito nao de-
vem existir exigéncias de contrapartidas, o Gnico requisi-

to para a titularidade deve ser a condicao de pessoa. Para
0s gestores publicos, as condicionalidades constituem
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“um sistema de indugdo que busca afetar o
comportamento dos membros adultos das famt-
lias vulneréveis, por meio da associagdo de um
prémio financeiro a decisoées consideradas so-
cialmente 6timas, como o investimento na sau-
de e educagao das proximas geragoes.” (Cotta/
Paiva 2010)

Para eles, as condicionalidades teriam ainda como obje-
tivo incentivar a demanda pelos servigos sociais, ampliar
0 acesso e incentivar expansoes e melhoria na oferta.

Os defensores da abordagem de direitos humanos de-
fendem que dada a precariedade dos servicos publicos
de saude e educacao, é compreensivel que as famfilias
pobres deixem de acessa-los. E defendem que, os titula-
res do programa nao devem ser punidos pelo descum-
primento das condicionalidades, e sim 0s organismos
governamentais, por ndo cumprir com suas obrigacoes
em garantir o acesso aos direitos e aos bens e servicos
necessérios para o cumprimento das obrigacdes impos-
tas pelas condicionalidades. De fato, os grupos focais
relataram uma série de dificuldades para o seu cumpri-
mento, com destaque para problemas de transporte (dis-
tancia e custo), especialmente em municipios rurais, e a
mé qualidade dos servicos de satde. Vale ressaltar que o
acompanhamento das condicionalidades acaba recaindo
sobre a mulhet, sobrecarregando ainda mais sua jornada
de trabalho.

E importante observar para a devida compreensdo sobre
a relevancia e o sentido politico das condicionalidades
que logo ap6s o seu lancamento, o Bolsa Familia encon-
trou muita resisténcia por parte da sociedade brasileira e
da grande midia. Especialmente em seu perfodo inicial,
0 programa experimentou uma grave crise, provenien-
te de diversas dentncias sobre inclusao indevida que
ganharam as pdginas dos jornais. Mais tarde, noticias
sobre a auséncia de controle das condicionalidades le-
varam a uma série de criticas, especialmente por parte
daqueles que questionam qualquer tipo de transferéncia
do Estado aos pobres e carentes, como instrumento de
assisténcia social, sem que seja prestada alguma contra-
partida direta. Assim, como menciona Cotta a exigéncia
de condicionalidades

40

“nao se pauta necessariamente por analises ob-

Jetivas de custo-beneficio, mas estd relacionada
a concepgoes politicas que permeiam o proprio
desenho do programa Bolsa Familia {(...).” (Bri-
to/Soares 2010)

4.4.5 Renda Basica de Cidadania

Se levado em consideracao o principio da universaliza-
cdo em que a condicdo de pessoa passa a ser requisito
Unico para a concessao de um beneficio compreendido
como direito, haveria de se pensar a transicdo do Bol-
sa Familia para a Renda Bésica de Cidadania (Zimmer-
mann 2008).

Para alguns autores (Vanderborght/van Parijs 2006), a
Renda Bésica de Cidadania constitui-se em uma transfe-
réncia universal que ndo exige comprovagao de renda
familiar, ou seja, é paga aos ricos e aos pobres, agindo
como um “adiantamento” que aumenta a renda bruta
de cada individuo (ou da familia) antes que se configure
a situacdo de pobreza. Em sua concepcao, a Renda Bési-
ca ndo exige condicionalidades nem tampouco determi-
na uma temporalidade limitada para a permanéncia no
programa. Para Lena Lavinas trata-se de um “tratamento
preventivo” contra a pobreza que atua ha equiparagao
das oportunidades de todos os individuos na sociedade
(Lavinas/Cobo 2012).

Dentro dessa visao, o Bolsa Familia se constituiria em
uma primeira etapa de implementacdo, iniciada pela
concessao da transferéncia de renda a camada mais po-
bre da populacdo (Soares et al. 2006). Porém, o que
se observa é que, apesar da significativa ampliacdo do
publico-alvo nos dltimos anos, uma perspectiva univer-
sal e sem condicionalidades, em substituicdo ao atual
desenho focalizado, nao parece estar em pauta (Tavares
et al. 2008). Para outros autores, a renda bdsica extin-
guiria o aparelho burocrdtico criado para a focalizacao
e condicionalidades nao atacariam, porém as raizes da
pobreza, isso é as desigualdades.
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5 Implica¢des da politica social
sobre povos indigenas e demais
povos e comunidades tradicionais

A Constituicao Federal de 1988 reconhece pela pri-
meira vez os direitos territoriais e culturais dos povos
indigenas e comunidades tradicionais a serem respeita-
dos pelo Governo brasileiro. Ela parte do pressuposto
de que o exercicio dos direitos, em um Estado que se
declara pluriétnico, exige como seu Artigo 23 mostra,
ao lado do respaldo constitucional, o reconhecimento
das formas de desigualdades sociais e econdmicas a que
estdo submetidas essas populagdes.

“Reconhece aos indios sua organizagdao so-
cial, costumes, linguas, crencas e tradicées, e
os direitos origindrios sobre as terras que tra-
dicionalmente ocupam, competindo 4 Uniao,
demarcé-las, proteger e fazer respeitar todos os
seus bens.” (Art.23, Constituicao Federal)

De acordo com a Fundacdo Nacional do Indio, exis-
tem cerca de 460 mil indigenas vivendo em aldeias e
190 mil em outras dreas do Brasil, segundo o critério
de auto-definicdo. Somam-se aos indigenas outros po-
vos e comunidades tradicionais, como, por exemplo, as
populacdes quilombolas e comunidades extrativistas,
populacoes historicamente excluidas do processo de de-
senvolvimento social e econémico do pais.

Importantes conquistas para o reconhecimento dos di-
reitos destas populacOes foram: a ratificacao do Brasil a
Convencao n° 169/2004 da Organizacdo Internacional
do Trabalho (OIT), sobre os povos indigenas e tribais em
paises independentes e o Decreto n® 6.040/2007 que
institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Susten-
tével dos Povos e Comunidades Tradicionais.

Este decreto direciona a a¢do do Governo Federal para
0 atendimento das necessidades socioambientais destas
populacoes, estabelecendo desafios como a regulariza-
cdo fundidria, infraestrutura, inclusdo social e producao
sustentdvel. De acordo com o decreto sao Comunidades
Tradicionais:
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“Grupos culturalmente diferenciados e que se
reconhecem como tais. Possuem formas pro-
prias de organiza¢4o social, ocupam e usam ter-
ritérios e recursos naturais como condicao para
sua reproducao cultural, social, religiosa, ances-
tral e econémica, utilizando ainda conhecimen-
tos, inovacoes e préticas gerados e transmitidos
pela tradicdo.” (Decreto n° 6.040/2004)

Nos dltimos anos foram muitos 0s espagos conquista-
dos pelos povos indigenas e comunidades tradicionais
na agenda das politicas sociais. Especialmente a partir
de 2003 passaram a acessar alguns servicos publicos e
a participar de féruns de debate e negociagoes politicas.
Mas ainda hd um longo caminho a ser percorrido para
que a divida histérica do Estado brasileiro seja quitada
(Lima/Barroso-Hoffmann 2002).

Um dos problemas que se coloca em relacao ao acesso
as politicas sociais sdo 0s programas sociais com carater
universal ou aqueles mais especificamente focados no
combate a fome e a pobreza. Eles sao fundamentados
em principios ou conceitos gerais de seguranca social
referente ao sistema de producao de mercado. Eles ndo
levam em consideracao as especificidades dos povos in-
digenas e comunidades tradicionais, o que os tornam de
dificil acesso, ou até mesmo inadequados.

Para alguns autores o Estado brasileiro desenvolveu cer-
ta homogeneidade em sua atuacao, o que lhe confere
a capacidade de estender politicas publicas de carédter
universalizante para povos indigenas e comunidades
tradicionais em qualquer regiao do pafs através de estra-
tégias de descentralizacao, contanto que esses povos se
ajustem as regras universais do programa. Para acessa-
los é preciso estar apto a se submeter as suas regras, sem
que sejam consideradas as diferencas. Essa 16gica opera
como se a garantia dos direitos de cidadania estivesse
condicionada a capacidade de demonstrar que se é igual
aos demais cidadaos. Apresenta ainda como limite o
despreparo dos agentes publicos para atender 0s povos
respeitando as diferencas culturais.

Algumas iniciativas vém sendo empreendidas para su-
perar esta questdo. No tocante aos programas do Mi-
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nistério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
hd um esfor¢o coordenado junto as prefeituras com o
apoio dos técnicos da Fundacdo Nacional de Satide (FU-
NASA), que visa a “busca ativa” para a inclusao prefe-
rencial de povos indigenas e comunidades tradicionais
no Cadastro Unico das politicas sociais. Tais iniciativas
sdo financiadas através dos recursos transferidos pelo
governo federal através do Indice de Gestdo Descentra-
lizada (IGD) (Constitucao Federal 2009). Através dessa
acdo foram incluidas em 2010 20.000 novas familias,
chegando em janeiro de 2011 a um total de 84.797 de
pessoas atendidas pelo PBE

De acordo com o I Inquérito Nacional de Satide e Nu-
tricdo dos Povos Indigenas, 63,9 por cento dos domici-
lios indfgenas tém sua renda familiar complementada
por beneficios sociais, e apenas 19,7 por cento tém na
origem de sua renda as aposentadorias rurais. O Progra-
ma Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) atende de
forma diferenciada as escolas localizadas em 4reas indi-
genas e quilombolas. Em 2010 , no ambito do programa
foram atendidos 226 mil alunos quilombolas e 196 mil
alunos indigenas.

O repasse por aluno do FNDE (Fundo Nacional de De-
senvolvimento da Educacdo) referente a esses publicos
¢ 0 dobro do que o repassado para os demais, uma estra-
tégia para a reducdo da desnutricao entre quilombolas e
indigenas. As politicas desenhadas para o fortalecimento
da agricultura familiar também tém buscado se adequar
na drea da Assisténcia Técnica Rural Indigena e a Qui-
lombola. O governo brasileiro pretenden nos préximos
quatro anos, 150 mil familias indigenas e 20 mil qui-
lombolas.

Para além das politicas universais, hd também um con-
junto de iniciativas especificas, como por exemplo:

B Carteira Indfgena: criada em 2003 no ambito do
Programa Fome Zero financia projetos voltados para a
producdo de alimentos para autoconsumo, como hortas
comunitdrias, criacao de animais, agroflorestas, acesso
a dgua, dentre outros. Até 2010 foram financiados 247
projetos, que atenderam a 16.800 familias. E ainda um
programa de pequeno porte, porém muito bem aceito
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pelas representacOes indigenas principalmente porque
sua gestao é feita diretamente por parte das associagoes
indfgenas.

B Cestas de Alimentos: também criada no ambito
do Programa Fome Zero, distribui alimentos a grupos
populacionais especificos como indigena, quilombolas,
dentre outros. Sao distribuidos aproximadamente dois
milhoes de cestas ao ano.

B Politica Nacional de Gestdo Ambiental de Terras
Indigenas (PNGATI): criada em 2009 através de uma
acao integrada entre os Ministérios do Meio Ambiente
(MMA) e da Justica (MJ), com o apoio da FUNAI. Trata-
se de uma politica nacional de gestao ambiental em ter-
ras indigenas, que contempla estratégias para garantir a
protecao e 0 apoio necessédrio ao desenvolvimento sus-
tentdvel dos povos indigenas em seus tetritérios.

O debate sobre a adequac@o da politica social e suas
repercussoes sobre povos indigenas e comunidades tra-
dicionais é bastante complexo. Certamente nio serd su-
ficientemente explorado nesse capitulo, ainda assim é
importante considerar que as demandas sociais por par-
te dos povos indfgenas e comunidades tradicionais tem,
cada vez mais, incorporado a nogao de etnodesenvolvi-
mento. S3o pressupostos dessa No¢ao: a preservacao da
agrobiodiversidade, o direito ao uso dos recursos natu-
rais e a valorizacao dos conhecimentos tradicionais; traz
ainda como principios bdsicos: o respeito a autonomia, a
autodeterminacgdo e a participagdo dos povos indigenas
e comunidades tradicionais na formulacao e implemen-
tacao das politicas ptblicas a eles direcionadas.

Nesse sentido, ainda que sejam reconhecidos os avan-
¢cos da politica social, segue como problema estrutural, o
acesso a terra. Criticas apresentadas por representantes
da sociedade civil apontam como contradi¢do da politica
governamental, o fato de que, por um lado, consentem-
se incentivos fiscais para o crescimento do agronegdcio,
e por outro, hé esforcos para conter a fome através da
distribuicao de cestas bdsicas. O reconhecimento dos
direitos territoriais e a devida regularizacao das terras
sdo a base da reproducao sociocultural e econémica dos
povos indigenas e comunidades tradicionais. Para essas
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populacoes a cidadania plena implica no exercicio de
sua autonomia para escolher os seus préprios caminhos
de acesso a uma vida digna, em igualdade de condicdes
com os demais grupos que compodem a sociedade brasi-
leira, sem abrir mao de sua diversidade, de seus modos
de vida, de suas diferencas.

fur die Welt
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6 Plano Brasil Sem Miséria

6.1 Antecedentes

O Brasil alcangou extraordindrios resultados na dltima
década em termos da reducdo da pobreza e da mobilida-
de social das classes E e D para a classe C. Baseado em
estudos da Fundacao Getulio Vargas e do IPEA o Gover-
no Federal estimou que entre 2003 e 2010 28 milhdes
de brasileiros safram da condicdo de pobreza.

O éxito que se expressa nesses resultados deveu-se a um
conjunto de fatores, desde a recuperacao efetuada no
valor do saldrio mfnimo, passando pela crescente incor-
poracao de trabalhadores no mercado formal e relevante
acréscimo na geracao de empregos, até a consolidacao
de uma politica de seguridade social, descrita anterior-
mente.

Dos oito por cento de crescimento da renda dos 20 por
cento mais pobres nesse perfodo (2003-2009), seis por
cento foram provenientes do trabalho, o que demonstra
0 peso desse item no resultado alcancado. Assim, pode-
se concluir que, ao lado de toda a contribuicdo dada
pela “rede de protecdo social” construida, o processo de
inclusao produtiva, em uma conjuntura de crescimento
econdmico, foi decisivo para a inclusao social desses mi-
hdes de brasileiros (veja Castro et al. 2009).

Ainda assim um nidmero significativo de pessoas perma-
neceu na condicao de extrema pobreza, 0 que sugere
que as politicas publicas praticadas nao foram suficien-
tes e mostraram-se de diffcil acesso as camadas mais po-
bres da populacdo. Em 2010, ja no processo de disputa
eleitoral e consequente construcao de propostas progra-
madticas, a candidatura situacionista de Dilma Rousseff
reconheceu essa limitacao da politica aplicada, incapaz
de reverter a situacao de extrema pobreza de muitos
brasileiros. E, em seu discurso de posse, a nova presi-
dente declarou a prioridade de esforcos de seu governo
para resgatar da miséria aqueles que ainda nao estdo de-
vidamente incluidos na politica implementada nos anos
anteriores.
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E nesse contexto que o novo governo apresentou em
marco de 2011 o Plano Brasil Sem Miséria. Portanto,
grande parte das acOes aqui descritas encontra-se em
fase de detalhamento e inicio de implementac¢do. Ainda
que boa parte das acdes nele contidas trate-se de aper-
feicoamentos institucionais, ampliacao e adequagdes de
programas jé existentes as especificidades da populacao
em situacao de extrema pobreza, é muito cedo para ava-
liar resultados do Plano.

6.2 Extrema pobreza no Brasil

Mesmo dispondo apenas dos resultados preliminares do
Censo Demogréfico 2010, jd se torna possivel tracar um
conjunto mais detalhado das caracteristicas da pobreza
extrema no Brasil, por motivos da diversidade de situa-
cOes em que estd inserido esse ptblico. Segundo o IBGE,
no més em que foi realizada a entrevista do Censo Demo-
grafico, 6,8 milhdes de pessoas viviam em domicilios sem
qualquer rendimento. Deste total foram identificadas 4,8
milhdes de pessoas com o perfil de extrema pobreza.

Além do critério de renda, foram considerados indica-
dores nao econdmicos para se determinar o perfil de
extrema pobreza. Entre eles, a infraestrutura, o acesso
ao0s servigos publicos bésicos, o grau do desenvolvimen-
to humano e as fragilidades referentes ao ciclo de vida.
Assim, sao classificados com perfil de extrema pobreza
domicilios

B sem banheiro de uso exclusivo, sem ligacdo com
rede geral de esgoto ou pluvial e que nao tinham fossa

séptica;

B em drea urbana sem ligacdo a rede geral de distri-
buicao de dgua;

B em drea rural sem ligacdo a rede geral de distribui-
¢ao de dgua e sem poco ou nascente na propriedade;

B sem energia elétrica;
B com pelo menos um morador de 15 anos ou mais de

idade analfabeto o, com pelo menos trés moradores de
até 14 anos de idade analfabetos;
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B com pelo menos um morador de 65 anos ou mais de
idade, analfabeto.

Se a elas forem somadas as 11,4 milhdes de pessoas com
rendimento médio per capita entre R$ 1,00 e R$ 70,00,
que também possuem o perfil de extrema pobreza, atin-
ge-se 0 total estimado de 16,2 milhdes de pessoas nessas
condigoes.

Também conforme os dados do IBGE, projeta-se que
8,5 por cento dos domicilios brasileiros encontram-se
na condicao de pobreza extrema. A maioria das pessoas
nessa condi¢ao mora em dreas urbanas (53 por cento).
No entanto, os 47 por cento que moram em dreas rurais
representam um quarto da populagdo rural, propor¢ao
significativamente maior do que os cinco por cento da
populacao urbana, em extrema pobreza. H4 maior pre-
senca de mulheres nessa situacao nas dreas urbanas e
maior participagao masculina nas dreas rurais. Em re-
lacdo a escolaridade, 26 por cento das pessoas em ex-
trema pobreza sdo analfabetas. Os negros (pretos ou
pardos) correspondem a 71 por cento da populacdo ex-
tremamente pobre.

Chama atencao a concentracdo regional da extrema po-
breza. Do total, 59 por cento estdo na regiao Nordeste,
correspondendo a 9,6 milhdes de pessoas. Na distribui-
¢ao etdria, destaca-se o fato de que 51 por cento tém até
19 anos de idade e 40 por cento até 14 anos de idade.
Em relagdo as condigOes sanitdrias, 53 por cento dos do-
micilios nao estao ligados a rede geral de esgoto pluvial
ou fossa séptica e 48 por cento dos domicilios rurais nao
estdo ligados a rede geral de distribuicdo de dgua e ndo
tém pogo ou nascente na propriedade.

6.3 Formato institucional de Gestao
Intersetorial

A extrema pobreza apresenta caracteristicas multidi-
mensionais e seu combate exige nao somente a inclu-
sao de novos indicadores, mas também agdes politicas
articuladas intersetorialmente com a garantia de um
orcamento para a realizacao dos programas. Apesar de
0 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS) desempenhar papel principal para o cum-
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primento desse objetivo, compreendeu-se que tal obje-
tivo somente poderd ser alcancado pela acao integrada
de um conjunto de ministérios, secretarias e 6rgaos de
governo. A Figura 5 vizualiza esse entendimento inte-
gral das causas da pobreza resultou em uma inovagao
do formato institucional para a concretizacdo de uma
gestao intersetorial..

O Decreto n° 7.492/2011, que institui o Plano Brasil
Sem Miséria, estabeleceu as seguintes instancias para
sua gestao:

B Comité Gestor Nacional, instancia de cardter deli-
berativo que tem como atribuicoes fixar metas e orien-
tar a formulagdo, a implementacdo, o monitoramento
e a avaliacdo do Plano. E composto pelos titulares dos
ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, que o coordena, da Fazenda, do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e pela Casa Civil da Presidéncia
da Reptblica. A Secretaria-Executiva do Comité Gestor
Nacional estd a cargo da Secretaria Extraordindria para
a Superacdo da Extrema Pobreza do MDS;

B Grupo Executivo, que tem como atribuicdo assegu-
rar a execucao de politicas, programas e acoes desen-
volvidos no dmbito do plano e que é composto pelos
Secretdrios-Executivos dos érgdos que fazem parte do
Comité Gestor Nacional;

B Grupo Interministerial de Acompanhamento do Pla-
no Brasil Sem Miséria tem como atribuicdo o monito-
ramento e a avaliacao de politicas, programas e acdes
desenvolvidos no ambito do plano. E composto pelos se-
guintes érgaos: Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, que o coordenard; Casa Civil da Presi-
déncia da Republica; Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica, Ministério da Fazenda, Ministério do Plane-
jamento, Orcamento e Gestao; Ministério das Cidades;
Ministério do Trabalho e Emprego; Ministério do De-
senvolvimento Agrédrio; Ministério da Saide; Ministério
da Educacao e Ministério da Integracdo Nacional.

O principal limite que se tem observado para a concreti-

zacao deste novo modelo de gestdo intersetorial situa-se
na falta de reconhecimento dos Ministérios eleitos para

45



Seguridade Social no Brasil | Estudo

Figura 5: Formato Institucional de Gestao Intersetorial

Comité Gestor Nacional (CGN)

Esfera de gestao

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Secretaria Extraordinaria para a Superacao da Extrema Pobreza

Secretarios Executivos dos Orgaos do CGN

Esfera Executiva

|
Esfera Interministerial

Coordenador:

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Fonte: Elaborado por Brait-Poplawski

0 Comité Gestor Nacional diante do papel de coordena-
cdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome da politica governamental instituida através do
Plano Brasil Sem Miséria. Esta reacdo é peculiar a no-
cdo setorial de coordenacao e gestao politica que estd
fundamentada em visdes parciais de desenvolvimento
social e econdémico, bem como na perda de autonomia
de uma gestao particular por setores, como da satde,
da educacdo e, da seguridade.

O sucesso da reordenacao institucional exige nao so-
mente consenso, mas também forca deciséria e zelo na
coordenacao das prioridades a partir da mais alta esfera
do governo federal. A delegacdo dessa responsabilida-
de tem mostrado em sua fase inicial indicios de insus-
tentabilidade desse modelo promissor e inovador.
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6.4 Financiamento do Plano

Segundo o decreto que instituiu o Plano, prevéem as
seguintes fontes para seu financiamento:

B Dotagdes or¢amentdrias da Unido consignadas anu-
almente nos orcamentos dos 6rgaos e entidades envolvi-
dos no Plano Brasil Sem Miséria;

B Recursos provenientes dos érgaos participantes do
Plano Brasil Sem Miséria, fora dos Or¢amentos Fiscais e
da Seguridade Social;

B Outras fontes de recursos destinadas por Estados,
Distrito Federal e Municipios, bem como por outras en-
tidades publicas e privadas.
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Figura 6: Eixos de Atuacado

Seguridade Social no Brasil | Estudo
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Fonte: MDS, Caderno Brasil Sem Miséria

Estima-se que a execucdo do Plano até 2014 terd um
custo de R$ 80 bilhdes.

6.5 Destinatario e frentes de acao

Além dessas premissas que definem sua forma de atu-
acao, o Plano preveé trés frentes de acdes que deverao
também ser executadas de forma integrada. A primeira
delas volta-se para elevar a renda familiar per capita dos
que se encontram na condicdo de pobreza extrema. A
segunda concentra-se no esforco de ampliar o acesso
dos mais pobres aos servicos publicos, as acoes de cida-
dania e de bem-estar social. E a terceira define-se como
a execucao de medidas que visam ampliar 0 acesso as
oportunidades de ocupacao e renda através de agdes de
inclusao produtiva nos meios urbano e rural, como mos-
tra a Figura 6.

Segue descricao do conjunto inicial de instrumentos
adotados para dar sustentacao a cada uma das frentes
de atuacdo do Plano Brasil Sem Miséria.

6.5.1 Elevacao da renda familiar

Busca Ativa para inclusao no Cadastro Unico das
Politicas Sociais

Trata-se de agdes voltadas para incluir no CadUnico as
famfilias que vivem fora da rede de protecdo e promogao
social. Prevé-se a realizacdo de mutirGes e campanhas
de busca, 0 cruzamento de cadastros jd existentes e o
incentivo ao envolvimento e qualificacao dos gestores
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publicos no atendimento a populacao extremamente
pobre. Nos municipios, que hoje estdo com baixa co-
bertura no Programa Bolsa Familia, ocorrerd um esforco
adicional de cadastramento de segmentos especificos da
populacdo através dos Centros de Referéncia de Assis-
téncia Social, presentes atualmente em 4.720 munici-
pios.

Programa Bolsa Familia

Através do Plano pretende-se incluir 800 mil novas fa-
milias em situacao de extrema pobreza no Bolsa Fami-
lia. Foi também como parte da estratégia do Brasil Sem
Miséria que o MDS aumentou o limite de trés para cin-
co filhos beneficiados pelo Programa, o que ampliou sig-
nificativamente o valor total repassado as famflias e per-
mitiu a inclus@o no programa de 1,3 milhdes de criangas
e adolescentes até 15 anos. Mantiveram-se para estes
as condicionalidades do Programa, na obrigacao de es-
tar frequentando a escola e com acompanhamento de
saude.

Hé também a iniciativa no sentido de estimular os go-
vernos estaduais e municipais a complementarem a
renda transferida pelo governo federal. Alguns estados
e municipios ja aderiram a essa proposta e passaram a
destinar orcamento préprio para o seu financiamento.

Outra nova estratégia adotada é a utilizacdo do cartdo
do Bolsa Familia para o pagamento de créditos referen-
tes a novos programas, como o pagamento de créditos
de Fomento para o Meio Rural e o Bolsa Verde.
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Quadro 3:

Servicos Publicos

Programa

Descricao

Saude da Familia
(Ministério da Saude)

Prioriza as acdes de prevencao, promocao e recuperacao da saude das pessoas, de forma
integral e continua. O atendimento € prestado na unidade basica de saude ou no domicilio,
pelos profissionais (médicos, enfermeiros, auxiliares de enfermagem e agentes comunitarios
de saude) que compdem as equipes de Saude da Familia.

Brasil Sorridente
(Ministério da Saude)

Reune uma série de acdes em saude bucal, voltadas para cidadaos de todas as idades.

Olhar Brasil
(Ministério da Saude)

Identifica os problemas visuais em alunos matriculados na rede publica de ensino fundamen-
tal (primeira a oitava série), no programa “Brasil Alfabetizado” do MEC e na populacdo acima
de 60 anos de idade.

Brasil Alfabetizado
(Ministério da Educacao)

E desenvolvido em todo o territdrio nacional e voltado para a alfabetizacdo de jovens, adul-
tos e idosos.

Mais Educacao
(Ministério da Educacao)

Aumenta a oferta educativa nas escolas publicas por meio de atividades optativas que foram
agrupadas em macrocampos como acompanhamento pedagodgico, meio ambiente, esporte
e lazer, direitos humanos, cultura e artes, cultura digital, prevencao e promoc¢ao da saude,
comunicacao, educacao cientifica e educacao econdmica.

Rede Cegonha
(Ministério da Saude)

Implementa uma rede de servicos para assegurar as mulheres o direito ao planejamento
reprodutivo, a atencao humanizada a gravidez, ao parto, ao puerpério e as criancas o direito

ao nascimento seguro, ao crescimento e ao desenvolvimento saudavel.

Fonte: Conforme os dados do MDS, 2011

6.5.2 Acesso aos Servicos Publicos

Consoante com a segunda frente de atuacao do Plano
identifica-se a necessidade de ampliacdo da oferta de
servicos publicos nas dreas onde hé concentracao de po-
breza, de forma a garantir o acesso a programas, como
mostra a Quadro 3.

O Plano Brasil Sem Miséria tem como premissa o reco-
nhecimento de que as pessoas em situagao de extrema
pobreza tém maior dificuldade no acesso a rede de bens
e servicos publicos, 0 que se constitui em um paradoxo,
por ser justamente este o ptiblico prioritdrio da maior par-
te das agbes. O Plano pretende adotar novas abordagens
para melhorar o atendimento a populacao extremamente
pobre, que deverdo incorporar atencao especial a mobili-
zacao e qualificacao de servidores publicos, nos trés niveis
de governo, para que possam exercer com efetividade e
capacidade o acolhimento a esse publico prioritdrio.

Os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS),

presentes em grande parte dos municipios brasileiros,
serdo utilizados como pontos de atendimento dos pro-
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gramas que fazem parte do Plano Brasil Sem Miséria.
Afora os pontos ja existentes, pretende-se que outros se-
jam criados de forma a ampliar o atendimento em todos
oS territérios em que haja concentragao de pobreza.

6.5.3 Inclusao produtiva

As iniciativas voltadas para a inclusao produtiva dos ex-
tremamente pobres foram desenhadas especificamente
para a realidade rural e urbana. Tratam-se, sobretudo,
da ampliacao e adequacao de politicas ja existentes que
buscariam:

B Reforcar todos 0s mecanismos que jé vinham sendo
utilizados com sucesso no passado;

B Redesenhar aqueles que nao vinham demonstrando
grande efetividade;

B [ntroduzir novos programas e ac¢des inovadoras, em
particular em dreas estratégicas como a formacao profis-
sional e a assisténcia técnica personalizada aos agricultores
familiares (Paes de Barros/Mendonca/Tsukada 2011).

fur die Welt
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Figura 7: Inclusdo Produtiva Rural

Seguridade Social no Brasil | Estudo
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Fonte: MDS 2011, Caderno Brasil Sem Miséria

No campo, onde se encontra 47 por cento do publico do
Plano, a prioridade é aumentar a producéo do agricultor
através de orientacdo e assisténcia técnica, oferta de fo-
mento, sementes e dgua. A Figura 7 ilustra a estratégia
de atuacdo adotada.

Entre os programas e acoes voltados para a inclusao pro-
dutiva rural, destacam-se as seguintes:

Inovagbes do Plano Brasil Sem Miséria: transfor
macao produtiva com elementos de sustentabilidade
ambiental.

B Oferta de crédito de fomento a fundo perdido a 250
mil familias de agricultores familiares em situacao de
extrema pobreza no valor de R$ 2.400,00, pagos em
parcelas durante dois anos, através do cartao do Progra-
ma Bolsa Familia. O crédito serd voltado a aquisicao de
insumos e equipamentos;

B Distribui¢do gratuita de sementes e mudas para 253
mil familias de agricultores familiares em situacao de

extrema pobreza;

B Instituicdo do programa Bolsa Verde que ird transfe-
rir recursos financeiros na ordem de R$ 300,00 a cada
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trimestre e através do cartdao do Bolsa Familia a famfilias
em situacdo de extrema pobreza para a conservagao de
ativos ambientais. Contemplard as familias em situacéo
de pobreza extrema que vivem ou trabalham em flores-
tas nacionais, reservas extrativistas e de desenvolvimen-
to sustentdvel e em projetos federais de assentamentos
ambientalmente diferenciados.

Adequacao e/ou ampliacdo de ac¢des existentes:

B Oferta de assisténcia técnica combinada as estra-
tégias anteriormente descritas, atuando diretamente
junto as familias, com acompanhamento continuado e
individualizado, por equipes profissionais contratadas
prioritariamente na regiao pelo Governo Federal. Cada
grupo de mil famfilias contard com um técnico de nivel
superior e dez técnicos de nivel médio. Planeja-se garan-
tir o emprego de tecnologias apropriadas a cada familia
em parceria com universidades e EMBRAPA. Ao mesmo
tempo serd estimulada a producao para autoconsumo;

B Ampliacdo do Programa Agua para Todos, que visa
a garantia do acesso a dgua para toda a populacao extre-
mamente pobre, residente no meio rural. D& prossegui-
mento a exitosa experiéncia do Programa Um Milhao
de Cisternas no semidrido nordestino com o chamado
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Programa Primeira Agua, que projeta o atendimento de
750 mil familias rurais, com a construcdo de cisternas
e sistemas simplificados coletivos de acesso a dgua para
consumo humano e o Programa Segunda Agua, que
pretende atender 600 mil familias rurais com dgua para
producdo. Além disso, serdo realizadas iniciativas de ir-
rigacao para pequenas propriedades;

B Ampliacdo do Programa de Aquisicao de Alimentos
(PAA), de 156 mil para 445 mil familias de agricultores
familiares atendidas nos préximos quatro anos. 255 mil
familias encontram-se na condi¢do da extrema pobreza
(atualmente sao 66 mil familias desse contingente que
acessam 0 PAA). Para a estratégia de viabilizar o aces-
so da agricultura familiar mais empobrecida aos mer-
cados publicos e institucionais, pretende-se, por outro
lado, ampliar as compras para instituicdes publicas e
filantrépicas, incluindo no programa hospitais federais,
universidades, presidios e creches. No que se refere aos
mercados privados, incluem-se negociacboes com su-
permercados, empresas e restaurantes para que facam
a aquisicao de produtos da agricultura familiar que se
encontra em condicdo de pobreza extrema;

B Ampliar o atendimento do Programa Luz para To-
dos, que teve grande éxito durante o governo do Presi-
dente Lula e que visa atender nos préximos quatro anos
257 mil famflias extremamente pobres estabelecidas no
meio rural;

B AcOes voltadas para os assalariados rurais, os mais
penalizados socialmente. Pretende-se incentivar a reali-
zagao de acordos tripartites (Estado, trabalhadores rurais
e empregadores) nas cadeias produtivas que empregam
mais mao de obra no meio rural, assegurando a melho-
ria das condicoes de trabalho, o estimulo a formalizacao,
o incremento da qualificacdo profissional e dos niveis
de escolaridade, bem como fortalecer a fiscalizacao das
condi¢des de trabalho;

B Apoio a formacdo e divulgacdo de redes de Economia
Soliddria, de atividades empreendedoras coletivas, micro
e pequenas empresas e constituicdo de incubadoras para
geracao de ocupacao e renda. Essa iniciativa vale tanto
para a inclusao produtiva rural, como para a urbana.
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Nas cidades, o Plano Brasil Sem Miséria pretende gerar
ocupacao e renda para os mais pobres entre 18 e 65
anos de idade, mediante cursos de qualificacdo profissio-
nal, intermediagdo de emprego, ampliacdo da politica de
microcrédito e incentivo a economia popular e soliddria
(veja a Figura 8).

Entre os programas e acoes voltados para a inclusao pro-
dutiva urbana, destacam-se os seguintes com o fim de
adequacdo e/ou ampliacdo de a¢des existentes:

B Geracdo de ocupacdo e renda para oS mais pobres,
entre 18 e 65 anos de idade, mediante cursos de qualifi-
cagao profissional e intermediacdo de emprego. Projeta-
se a oferta de mais de duzentos tipos de cursos, por meio
das escolas técnicas publicas e privadas. Os cursos serao
certificados e gratuitos e os alunos receberao material
pedagégico, lanche e transporte. Os cursos deverao es-
tar de acordo com a vocacao econdmica de cada regido.
Colocacao de trabalhadores por meio de vagas captadas
junto as empresas. No tocante a intermediacdo de em-
prego, esse trabalho serd realizado a partir do Mapa de
Oportunidades em cada municipio.

B A ampliacdo da politica de microcrédito, através do
Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orienta-
do (Crescer), que pretende facilitar o acesso ao crédito
orientado, para que parte do publico do Brasil Sem Mi-
séria possa ampliar pequenos negdcios, com incentivo
a formalizacdo e geracdo de trabalho e renda. O valor
maximo do empréstimo de até R$ 15 mil deve estar
vinculado a atividades produtivas. Os juros foram redu-
zidos de 60 por cento para oito por cento ao ano. A Taxa
de Abertura de Crédito (TAC) sofreu reducao de trés por
cento para um por cento sobre o valor do financiamen-
to. A principio serao os bancos puiblicos os responsaveis
pela implementacao do programa.

B Fortalecimento do microempreendedor individual,
prosseguindo no esfor¢o de promocao da formalizagao de
pequenos negdcios de trabalhadores que atuam por conta
prépria, junto as dreas tributdrias e previdencidrias.

B [ncluir os extremamente pobres como trabalhadores
nas grandes obras de infraestrutura do Plano Nacional
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Figura 8: Inclusdo Produtiva Urbana
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Fonte: MDS 2011, Caderno Brasil Sem Miséria

de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e daquelas relacio-
nadas com a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpfadas
de 2016, oferecendo a eles cursos de capacitagao profis-
sional (estimativa de 1,7 milhdo de pessoas).

O processo de implementacao desses programas encon-
tram-se ainda em fase experimental. Em alguns casos,
como o Programa de Cisternas no semidrido nordestino
a sociedade civil identifica dificuldades dos beneficia-
dos em atender as exigéncias burocrdticas do Governo.
Além desse aspecto defende-se a necessidade de incluir
ao Programa componentes educacionais no manuseio da
dgua e das cisternas. Outro ponto identificado é a insufl-
ciente atencao as pequenas cooperativas. Os Incentivos
a Economia Solidaria esta ainda aquém de seu potencial
na organizac¢ao de uma economia justa e sustentdvel.
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7  Consideracoes finais

A Constituicao Federal de 1988 representou para a po-
pulagdo brasileira um novo patamar de cidadania. Ao
introduzir o conceito de Seguridade Social, dé-se a base
para um processo de reconfiguracao do sistema nacional
de politicas sociais, em direcao a um modelo que se pre-
tende redistributivista e universal.

Hé de se reconhecer, durante esse trajeto ainda incon-
cluso, que muitos foram os avangos, o que se reflete
em um amplo conjunto de bens e servicos de protecao
e promocao social que chegam, com muitas fragilida-
des, a camada mais vulnerdvel da populacdo, através
de sistemas descentralizados de politicas publicas,
marcados por um elevado grau de institucionalidade e
consolidacdo, do ponto de vista dos marcos legal e da
estrutura de gestao. A significativa melhora dos indi-
cadores sociais, ainda que nao integralmente atribufda
as polfticas sociais, é mais um indicio de que o Brasil
estd trilhando um caminho de ampliacdo de direitos e
cidadania.

Algumas das principais referéncias que permeiam a po-
litica social como um todo e que asseguraram um maior
grau de sustentabilidade as politicas aplicadas sao:

B A mobilizacdo e participagdo social nos processos
de construgao das agendas publicas e da formulacao e
controle social das politicas ptblicas, como formas de
demarcar o campo dos direitos e assegurar o constante
avanco e a sustentabilidade das politicas sociais;

B A institucionalizacdo e regulamentacdo dos marcos
da politica social, através da CF, de leis e instrumentos
infralegais;

B A adocdo de Sistemas de Politicas Piblicas, enquan-
to estratégia de descentralizacao das politicas sociais;

B A maior disponibilidade de recursos orcamentarios
para as politicas sociais, de forma a que estas possam
ser suficientemente massivas frente ao contingente de
pobreza a ser enfrentado;
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B A intensificacdo de préticas intersetoriais, com a
busca de uma integracao cada vez maior de programas
e acoes;

B A realizacdo sistemdtica de pesquisas nacionais,
como forma de gerar diagndsticos, acompanhar a evolu-
cdo e assessorar a formulacdo dos resultados da politica
social;

B O aprimoramento da comunica¢ao com o conjunto
da sociedade e com o publico-alvo das politicas sociais,
de forma a tornar conhecidas as iniciativas tomadas para
o enfrentamento dos problemas sociais e desencadear
a geracao de expectativas em torno das metas que se
deseja alcancar.

Nesta trajetdria jd é possivel identificar importantes le-
gados deixados pelo Fome Zero, porém ainda é cedo
para uma avaliacgdo do Brasil Sem Miséria. Conside-
rando os eixos de atuacao do Fome Zero, percebe-se
que as estratégias adotadas para a ampliacao do acesso
aos alimentos e aquelas voltadas para o fortalecimen-
to da agricultura familiar foram acertadas. Alguns dos
principais aprendizados deixados pelo Fome Zero que
permanecem marcados no arcabouco atual das politicas
sociais sao a valorizagao e a ampliagdo do investimento
na agricultura familiar enquanto estratégia para i) asse-
gurar o abastecimento interno, ii) a soberania e a se-
guranca alimentar e nutricional e, ainda, iii) promover
estratégias mais sustentdveis de geracdo de trabalho e
renda para as familias pobres do campo, com destaque,
por seu carater inovador, daquelas que transformaram as
compras governamentais de alimentos em mercado para
a agricultura familiar, como é o caso do Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional
de Alimentacao Escolar (PNAE) e também iv) a conso-
lidacao do Programa Bolsa Familia, enquanto principal
estratégia de focalizacdo destinada ao conjunto de fami-
lias brasileiras em situacdo de pobreza e a consegente
criacdo de um Cadastro Unico nacional como forma de
evitar sobreposicao e integrar as politicas sociais.

Pouco se avangou, porém, no eixo de geracao de renda,

0 que continua como um dos principais desafios colo-
cados no ambito do Brasil Sem Miséria, quando se fala
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na geracao de oportunidades para retirar as familias da
situagdo de extrema pobreza. O ingresso no mercado
de trabalho pelos mais pobres é frequentemente ressal-
tado por diferentes porta-vozes da sociedade, como um
objetivo principal a ser perseguido. Os préprios titulares
do PBF expressam como maior desejo o emprego, com
carteira assinada, como foi constatada na pesquisa reali-
zada pelo IBASE (2008).

No entanto, os esforcos de integracao das pessoas em si-
tuacdo de extrema pobreza ao mercado de trabalho tém
revelado ainda resultados pouco expressivos. A tentati-
va de qualificacdo de mao de obra de adultos de familias
que recebem o Bolsa Famflia e a consequente integra-
cdo em atividades remuneradas no mercado formal de
trabalho, nos tltimos anos, registrou também resultados
modestos para 0s mais pobres.

De fato, uma série de questdes sobre a realizacdo desse
objetivo também é colocada no debate. A primeira delas
pOe em divida se o mercado de trabalho, na forma como
hoje esté estabelecido, permitird a participacao daqueles
que estdo em situacdo de miserabilidade e carentes das
capacidades minimas exigidas. Daf resulta a segunda
davida sobre a efetividade dos processos de capacitacao
que sdo dirigidos para esse publico. Uma terceira indaga
se a renda transferida, somada aquela que os adultos em
condicao de extrema pobreza poderdo auferir em uma
condicdo de emprego, serd suficiente para compensar
os esforcos que eles precisarao empreender e 0s novos
gastos que tais atividades geram. A quarta discute a ade-
quacao dos anunciados incentivos para o empreendedo-
rismo. Um dos elementos entendidos como promissores
encontra-se no fortalecimento da capacidade de organi-
zar a producao e a comercializa¢do dentro de estruturas
cooperativas para o abastecimento do mercado local.”
Nesse campo de acdo, questionando-se se 0s mecanis-
mos de crédito que estdo sendo criados poderao ser
apropriados por este grupo social mais empobrecido.

Seguridade Social no Brasil

Destaque-se, ainda, como um grande desafio da erra-
dicagdo da extrema pobreza, a forte barreira que esse
publico em idade ativa depara para exercer atividades
profissionais, de forma continua. As dificuldades en-
contram-se, entre outras, no dificil acesso aos servigos
publicos essenciais de saude, assisténcia social e segu-
ranca alimentar. Parte-se, assim, da hipdtese de que
0 acesso a esses servicos é determinante para que 0s
chefes de famflia e, em particular, as maes possam in-
gressar e permanecer no mercado de trabalho ou para
que possam empreender iniciativas produtivas. Assim, a
implementacdo da terceira frente de acdo do Plano Bra-
sil Sem Miséria, referente a inclusao produtiva, depende
da efetividade das politicas relacionadas com a segunda
frente de ac@o do Plano, que respondem pelo acesso aos
servicos essenciais por parte das pessoas em condicao de
extrema pobreza.

Outro tema a ser aprofundado no atual contexto diz res-
peito a polarizacao entre a universalizacao e a focaliza-
¢do nas politicas publicas relacionadas com a seguridade
social brasileira. A CF de 1988 adota como um dos prin-
cipios da Seguridade Social, a universalidade da cobertu-
ra e do atendimento, na contramao da agenda neoliberal
que durante as décadas de oitenta, noventa e boa parte
dos anos 2000, propunha a adogao de medidas focaliza-
das e de baixa cobertura, voltadas ao alivio a pobreza.
Por essa razdo, por muitos anos se manteve uma tensao
no modelo brasileiro, quanto ao embate entre as pers-
pectivas de focalizacdo e universalizacdo. O risco que
se apresentava era o de substituicao da perspectiva de
construcao das politicas universais, por aquelas focaliza-
das. O que se observou, porém, nos dltimos anos, é que
acoes focalizadas e universais passaram a ser tratadas
como complementares.

Para alguns autores, esse embate se arrefeceu definitiva-
mente no segundo mandato do governo Lula, quando se
consolida o PBE, enquanto principal estratégia focaliza-

Além da falta de ativos ou de acesso aos servigos ptblicos, um dos problemas pouco identificados como determinantes da pobreza, como

resultado de exclus@o social e econdmica, estd na precaria capacidade de organizagdo da produgao para o mercado, proveniente da baixa

concentracao de conhecimentos em todas as esferas do desenvolvimento humano. Veja uma andlise desses determinantes em Brait-

Poplawski 2009.
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da para o combate a pobreza, de forma complementar a
outros sistemas universais, tais como aqueles mantidos
para a educacdo, a satde e a assisténcia social. A partir
dessa perspectiva, as politicas focalizadas seriam uma
estratégia para reduzir desigualdades e universalizar di-
reitos, com enfoque nos mais vulneraveis, portanto nao
representando uma ameaca de substituicao as politicas
universais.

O que parece estar colocado na conjuntura atual é o
desafio em aproximar os bens e servicos de sua real de-
manda e aperfeicod-los, de forma a garantir o acesso ao
publico que se pretende atender e melhorar sua quali-
dade, tanto no caso das politicas universais quanto das
focalizadas. Outros defendem, por exemplo, a transi¢ao
do Bolsa Familia para a Renda Bésica de Cidadania, a
partir de uma visao mais alinhada com a perspectiva de
direitos universais.

As escolhas politicas demarcadas nas principais agendas
sociais do governo federal nos ultimos anos, do Fome
Zero e do Brasil Sem Miséria, expressam a prioridade
em lidar com a superacdo da pobreza e da pobreza ex-
trema, que exigiram um esfor¢o concentrado em politi-
cas focalizadas, especialmente na consolidacdo do PBF e
na expansao e aperfeicoamento do Beneficio de Presta-
cdo Continuada (BPC). Como resultado de um esforco
concentrado, que vem sendo realizado hd nove anos, é
possivel afirmar que o Brasil conta hoje com um impor-
tante sistema de garantia de renda, que gera importante
repercussao no ambito da politica de protecao social.

A identificac@o desse fato fica mais nitida quando se
examina a evolucao do gasto social desde a Constitui-
cdo. Em 2008 o gasto social agregado foi de aproxi-
madamente o equivalente a 23 por cento do PIB, en-
quanto em 1985 essa propor¢ao limitava-se a 13 por
cento. Observe-se que nesse aspecto o Brasil ocupa a
segunda melhor posicao na América Latina, apenas su-
perado por Cuba com 28 por cento. As transferéncias
monetdrias das politicas previdencidrias e assistenciais
passam a ter um peso crescente no rendimento fami-
liar. Em 2008, os dez por cento mais pobres tinham
25 por cento do seu rendimento vinculado a transfe-
réncias monetdrias e 58 por cento destas familias eram
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contempladas (Pochmann 2010). O IPEA estima que
sem as transferéncias (previdencidrias e assistenciais),
0 Brasil teria em 2008 um total de 40,5 milhdes de
pessoas com um rendimento de até 25 por cento do sa-
lario minimo. Ressalte-se ainda o impacto dessas trans-
feréncias no rendimento médio das famfilias nos estados
nordestinos. Porém, as familias dos estados mais ricos
da federacdo (Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais)
demandam a maior parte do fundo publico vinculado as
transferéncias monetdrias.

Se 0 gasto com transferéncia de renda cresceu notada-
mente nos tltimos anos, beneficiando a populacao em
condi¢do mais vulnerével, outros componentes da segu-
ridade social ndo tiveram o crescimento or¢camentdrio
desejdvel, como foi o caso da habitacdo, com um déficit
calculado pelo IBGE de 7,8 milhdes de moradias (Lavi-
nas/Cobo 2012). De fato, ainda hd um longo percurso
a avangar no que diz respeito a desmercantilizacdo de
bens e servicos universais fundamentais para a garantia
de direitos, tais como aqueles voltados para a educacao,
saude e moradia. A Tabela 3 mostra a dimenséao do de-
sequilibrio na composicao dos gastos sociais.

Muitas das criticas atuais ao modelo de promocgao e pro-
tecdo social brasileiro sdo feitas por aqueles que avaliam
que a prioridade dada ao sistema de garantia de renda
aos mais vulnerdveis nao se aplicou ha mesma medida
as politicas universais. Esping-Andersen afirma que

“a desmercantilizacdo ocorre quando um servi-
¢o é assegurado na qualidade de direito e quan-
do uma pessoa pode manter um modo de vida
sem depender do mercado.” (Esping-Andersen
1990)

A rede de protecao social brasileira, no que diz respeito
aos bens e servicos de educagao e saude, estd constitu-
ida por sistemas publicos universais, que deveriam pro-
ver tais servicos de forma gratuita. E preciso reconhecer
a relevancia desta opcao feita durante a Constituinte e
defendé-la, uma vez que esta sofre frequentes ataques
no contexto da agenda neoliberal e que uma grande par-
cela da populagdo nao teria como acessar tais servicos
através do mercado.
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Tabela 3: Gastos Sociais no Brasil (2000-2008)

Seguridade Social no Brasil

FUNCAO 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Assisténcia Social 7.206.939.470 115 134 159 244 261 339 377 421

Previdéncia Social 151.563.121.653 111 121 131 138 148 159 170 180
Saude 32.890.298.433 112 115 112 127 132 137 132 140
Trabalho 10.135.399.413 115 124 127 134 150 184 211 228
Educacao 17.226.112.490 106 114 112 107 112 114 121 135
Habitacao e Urbanismo 2.916.323.905 45 31 22 73 110 128 32 45

Saneamento 261.381.094 140 55 31 37 40 24 17 194
Gestao Ambiental 1.848.121.104 161 102 70 82 128 92 76 79

Ciéncia e Tecnologia 2.019.907.679 123 111 134 164 193 208 175 207
TOTAL 226.067.605.241 111 119 125 136 146 159 166 178

Valores Constantes em RS de dezembro de 2008. Deflator IPCA

Fontes: SIAFI-STN/CCONT/GEINC e IPEA

Um segundo traco marcante na trajetdria recente, muito
enfatizado no atual discurso oficial do governo, é a arti-
culagdo positiva entre as politicas econdmicas e sociais,
que parece apontar para um novo paradigma no que
diz respeito ao papel da politica social para a sociedade
brasileira. As politicas sociais e 0s gastos publicos a ela
associados, combinados ao aumento do saldrio minimo,
para além de sua finalidade de protecdo social, passam
ainda a ser consideradas como ferramentas da politica
econdmica, na medida em que promovem a incorpora-
cdo de enormes segmentos tradicionalmente excluidos
do mercado de consumo, dinamizando principalmente
o mercado interno.

Sem duvida, o crescimento econdmico registrado nos ul-
timos dez anos, associado a uma politica redistributiva,
contribuiu para os avangos aqui registrados. No que se
refere a extrema pobreza, no entanto, as oportunidades
abertas por esse crescimento tém um impacto muito re-
duzido, no sentido de alavancar uma mobilidade social
positiva. Ha que se examinar também os efeitos gerados
pelo préprio crescimento, que muitas vezes pode ser re-
produtor de novas situagdes em que sao produzidos for-
tes mecanismos de exclusdo relacionados com grandes
projetos (vide os impactos das construcdes de hidrelétri-
cas sobre populacoes tradicionais que vivem nos terri-
térios onde esses projetos ocorrem). Ou seja, em nome
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do crescimento sao continuamente gestados fatores que
intensificam o empobrecimento de populacoes atingidas
por esses projetos. Como foi assinalado nesse estudo, o
padrdo da politica social estabelecido pela Constituinte
de 1988, determinava essa politica dentro do estatuto
dos direitos, afirmando a sua universalidade na cober-
tura, a responsabilidade do estado e a perspectiva de
participagao da sociedade na sua gestao.

A proposta da seguridade social, que prevaleceu naquela
ocasido, articulava trés sistemas: o da satide, da previ-
déncia e da assisténcia. O formato organizacional destes
sistemas deveria ser descentralizado, mas integrado a
partir de um comando politico Gnico e contando com
um fundo de financiamento nos trés niveis, da Unido,
dos estados e dos municipios e a participacdo paritdria
da sociedade organizada, 0 que nunca ocorreu.

O mecanismo da Desvinculagdo das Receitas da Unido
(DRU), adotado em 1994 e que vem sendo prorrogado
sucessivamente, retira os recursos oriundos da segurida-
de social, sob 0 argumento do governo de que é necessé-
rio preservar a estabilidade econdmica. Dessa forma, as
receitas da seguridade social vém sendo redirecionadas
nao apenas para gastos fiscais, mas também para asse-
gurar saldos positivos nas contas putblicas, reforcando o
superdvit primdrio.
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Em que pese os avancos alcancados nos ultimos anos
com a politica social, hd de se reconhecer 0 pouco avan-
¢o na integracdo de seus trés componentes principais:
a saude, a previdéncia e a assisténcia social (Fleury
2004). Apesar da prioridade dada a politica social no
periodo mais recente, questdes como o financiamento
e a universalizacdo, encontram-se constantemente em
campos de disputas orcamentdrias e ideoldgicas, o que
exige a permanente mobilizacdo da sociedade na defesa
dos direitos humanos nos ambitos sociais e econdmicos,
para assegurar essas conquistas e seguir na ampliacao do
estado de bem-estar social em um contexto de sustenta-
bilidade ambiental e compromisso intrageracional.
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