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CAPITULO 1
MARCOS DA CONSTRUGAO DA SEGURIDADE SOCIAL NO BRASIL
INTRODUGAO

O processo de redemocratizagio do Brasil, apds 24 anos de ditadura militar, deu a
base para a elaboragio de uma nova Constitui¢ao, que definiu a seguridade social como
um conjunto integrado de agoes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
destinada a assegurar os direitos relativos a satide, a previdéncia e a assisténcia social.
Porém, o predominio do pensamento neoliberal na politica econdmica nacional,
tal como ocorreu em quase todo o mundo, durante décadas, impediu que a nova
democracia gerasse avangos na drea social e garantisse uma progressiva e continua
situagdo de universalidade dos direitos sociais, como fora previsto na Constitui¢io de

1989.

O governo de Luiz Indcio Lula da Silva, a partir de 2003, reverteu a tendéncia
conservadora que entdo persistia com a estratégia do “Fome Zero”, a0 mesmo tempo
em que desencadeou um processo de reorganizagao e ampliacio institucional, visando
a garantir direitos sociais por meio do estimulo a formas mais equitativas de geragio de
renda com base, principalmente, no fortalecimento da agricultura familiar e na criacio
do Programa “Bolsa Familia”, enquanto instrumento de transferéncia condicionada
de renda a familias que vivem em situagio de pobreza e extrema pobreza. Em junho
de 2011, o governo brasileiro, agora tendo a frente a Presidenta Dilma Rousseff,
langou o Plano “Brasil sem Miséria”, com o objetivo ambicioso de erradicar a extrema

pobreza no Brasil até 2014.

O presente estudo sistematiza em cinco capitulos as agdes governamentais
designadas “Fome Zero”(2003) e “Brasil sem Miséria’(2011). Quatro questoes
exigem um melhor esclarecimento neste processo: Quais sio as mudangas dentro do
marco legal e institucional? Quais sio os programas que compoem estas estratégias?
Como se d4 sua implementagao? Quais s3o os meios e custos do financiamento dos

programas? Entre estas questdes fundamentais, o trabalho discute os raios de alcance



e limites da politica social no Brasil, a partir de 2003.

No primeiro capitulo, sao apresentados os marcos constitucionais da construgao
da seguridade social no Brasil, assim como as questes econdmicas e sociais que
inviabilizaram uma cobertura ampla e universal 4 seguridade social, como prevé a
Constituigao Federal do Brasil, bem como a obriga¢io do Estado brasileiro mediante
os acordos internacionais jd ratificados. O segundo capitulo introduz as estratégias
politicas e os programas que compoem o “Fome Zero”, de acordo com seus quatro
eixos voltados a protegido social e promogio de capacidades econdmicas: i) amplia¢io
do acesso aos alimentos; ii) fortalecimento da agricultura familiar; iii) geragio
de renda e iv) articulagdo, mobiliza¢io e controle social. No terceiro capitulo, sao
apresentados os objetivos, as estratégias de implementa¢io e o custo do Programa
“Bolsa Familia”. Outro aspecto é a modernizagao institucional que possibilitou
a integragdo e unificagio dos programas dentro do Bolsa Familia e a consolidacio
do Cadastro Unico. O capitulo quatro descreve os novos objetivos e as alteragoes
institucionais do Plano “Brasil sem Miséria”, que procura adequar as politicas sociais
as diversidades de situagoes de priva¢io econdmica e social, determinantes da extrema
pobreza no Brasil. No dltimo capitulo deste trabalho é feita uma anilise critica do
trajeto até entdo caminhado, bem como algumas consideracoes sobre o percurso a ser

feito para uma inclusao social justa.
1.1 CONSTlTUlCAO FEDERAL DE 1988

No processo de redemocratizagio do Brasil iniciado na década de oitenta, que
aconteceu simultaneamente com a crise econdmica e financeira, no fiim da ditadura
militar, fortaleceu-se a luta pela reestrutura¢io do Estado democrdtico de direito e
pela reforma das politicas sociais. O resgate da divida social passa a ser um tema
central para movimentos urbanos e rurais, organizagOes nao governamentais, NOvos
sindicatos, movimentos setoriais nos campos da satide e sanitdrios e universidades. Este
rico tecido social emergente demanda uma agenda de direitos e um novo sistema de
politicas sociais e influencia, através de emendas, os trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte, instalada em fevereiro de 1987 e concluida com a promulgacio da

Constitui¢io Federal, em 5 de outubro de 1988.



A Constituinte é reconhecida historicamente como um dos mais importantes
momentos de participagio popular e conquista democrdtica para a sociedade brasileira.
Para a Seguridade Social especificamente, a Constituicao Federal' de 1988 ¢, sem
duvidas, um divisor de dguas. Com ela, d4-se inicio a uma ainda inconclusa trajetdria
de reconfigura¢io do sistema nacional de politicas sociais, em dire¢io a um modelo
de seguranga social que se baseia em direitos por meio de normas universalistas e
critérios equinimes. E importante destacar que este processo nacional se d4 em
um contexto marcado por disputas ideoldgicas desfavordveis a construgio de uma
agenda de direitos, em que internacionalmente o pensamento econémico-liberal e
conservador, praticamente hegemonico, busca o fortalecimento da iniciativa privada,

regulada pelo mercado, o Estado Minimo e a consequente desconstrugio das politicas

sociais, garantidas por direitos constitucionais.

Na contramao da agenda neoliberal, a Constitui¢ao Federal de 1988 avangou
em relagdo a anterior ao reconhecer um conjunto de direitos sociais, o que pode ser

observado em seu artigo 6°.

Art. 6° Sio direitos sociais a educacdo, a saiide, a alimentacio, o trabalho, a moradia,
0 lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecio A maternidade e A infincia, a

assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigdo.
(Brasil, 1988. Art. 6°)

O direito a alimentagio passou a fazer parte da Constituigao apenas em 2010,
por meio de emenda constitucional, fruto da demanda social de movimentos e
organizagoes sociais e do amadurecimento de uma politica nacional voltada para a

seguranca alimentar e nutricional.

Mais adiante, no capitulo da Ordem Social, a Constitui¢ao Federal inova ao

introduzir o conceito de Seguridade Social, que passa a expressar o novo pacto social

BRASIL. Constituigao Federal, Texto Constitucional de 5 de outubro de 1988 com
as alteragoes adotadas pelas Emendas Constitucionais n° 1/1992 a 61/2009 e pelas Emendas Cons-

titucionais de Revisio n° 1 a 6/1994. Brasilia: CAmara dos Deputados da Republica Federativa do
Brasil, 2009.



a se construir fundado na solidariedade e na inclusio dos cidadaos em risco social.

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agoes de iniciativa
dos Poderes Piiblicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos A satide, 2

previdéncia e A assisténcia social.
(Brasil, 1988. Art. 194)

Neste mesmo capitulo, sao inseridos os principios orientadores da Seguridade

Social:

e 3 universalidade da cobertura e do atendimento;

¢ auniformidade e equivaléncia dos beneficios e dos servigos as populagoes

urbanas e rurais;
¢ aequidade e distributividade na prestagio dos beneficios e dos servigos;
e a irredutibilidade do valor dos beneficios;
¢ aequidade na forma de participagio no custeio;
e 2 diversidade da base de financiamento;

® o cardter democrdtico e descentralizado da gestao administrativa, com a

participagdo da comunidade.

A adogio do conceito de Seguridade Social expressa o novo pacto social a se

construir, fundado na solidariedade e na inclusio dos cidadaos em risco social.

A Constituicao Federal introduz a nog¢io de direitos sociais universais. Até
entdo, os direitos se restringiam de acordo com os principios contributivo e do
mérito, entendido como a posi¢io ocupacional e de renda do individuo no interior
da estrutura produtiva’. Cabe destacar que o contexto em que se implementavam

tais politicas era de uma sociedade marcada pelo desemprego e pela informalidade,

2 OLIVEIRA, J.A.A e TEIXEIRA, So6nia Fleury. (Im) Previdéncia Social: 60 anos de
histéria da previdéncia no Brasil. Petrépolis: Vozes, 1986



tratava-se, portanto, de um sistema altamente excludente.

Constitucionalmente, a Seguridade Social estd assentada em trés pilares: a Sadde,
a Previdéncia Social e a Assisténcia Social. As politicas que compdem a Seguridade
Social podem ser classificadas em contributivas e nao contributivas. Para fins desta
publicagio, trataremos apenas dos beneficios nao contributivos da Previdéncia Social
e do conjunto de politicas relacionadas 3 Promogao e Prote¢ao Social, conceito
amplamente adotado na sociedade brasileira, que corresponde aos objetivos da
politica social. A Constitui¢io Federal redefine, também, o direito a sadde, de forma
a cumprir com o principio da universalizagio da cobertura. O Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) se propée a garantir o acesso igualitdrio e universal a toda
a populagio, cabendo ao estado a execugio do atendimento, nao se excluindo a

possibilidade de complementagao de servigos pela iniciativa privada.

A Constituicao Federal de 1988 transforma profundamente as normas do sistema
de protegao social brasileiro no momento em que rompe com as nogoes de cobertura
restrita a setores inseridos no mercado formal e afrouxa os vinculos entre contribuicoes
e beneficios, gerando mecanismos mais soliddrios e redistributivos®. A consolidagio

constitucional do modelo de protegao social se d4 por quatro elementos:

¢ o rompimento com a necessidade do vinculo empregaticio contributivo;

e atransformagio do conjunto de agdes assistencialistas do passado em um
embrido para a constru¢ido de uma politica de assisténcia social amplamente

inclusiva;

® o estabelecimento do marco institucional inicial para a constru¢io
de uma estratégia de universalizagio no que se refere as politicas de saide, a

educacao bdsica, e

® 3 proposi¢ao de fontes de financiamento de acordo com o Or¢amento

da Seguridade Social (Art. 195).

3 SPOSATT, Aldaiza. Modelo Brasileiro de Proteciao Social Nao Contributiva:
Concepeoes Fundantes. In: Concepgao e Gestao da Prote¢io Social Nao Contributiva no Brasil.
Brasilia: Unesco/MDS, 2009.
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O afrouxamento do vinculo contributivo e a amplia¢io da visao de prote¢ao social
se materializam especialmente em duas determinagdes fundamentais para a garantia
de direitos no Brasil. A primeira diz que a assisténcia social serd prestada a quem
dela necessitar, independentemente de contribuigao a seguridade social, e estabelece
como um dos objetivos da assisténcia social a garantia de 1 (um) saldrio minimo de
beneficio mensal A pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nio
possuir meios de prover a prépria manutenc¢io ou de té-la provida por sua familia.
Essa determinagao constitucional corresponde ao que hoje é o Beneficio de Prestacio

Continuada — BPC, da Assisténcia Social, direcionado a prote¢io de dois grupos:

® pessoas com 67 anos ou mais e

e incapacitados, incluindo aqueles com deficiéncias congénitas.

Em ambos os casos, exige-se que a renda familiar per capita do candidato ao

beneficio nio ultrapasse um quarto do valor do saldrio minimo.

A segunda determinagio refere-se a equiparagio dos direitos dos trabalhadores
rurais ao dos trabalhadores urbanos e a garantia de uma protecio especial para
o regime de economia familiar rural, em sua grande maioria trabalhadores e
trabalhadoras informais, que viviam abaixo da linha da pobreza. Cabe destacar que
estes trabalhadores apresentavam pouca ou nenhuma capacidade contributiva®.
Isto significa que o financiamento das aposentadorias e pensées rurais é, até hoje,
majoritariamente nao contributivo. De acordo com dados do Instituto Nacional de
Seguridade Social — INSS, historicamente, nos dltimos 10 anos, a arrecadagao rural

nao chega a cobrir mais de 10% dos gastos com os beneficios rurais.

As paulatinas regulamentagoes destas determinagdes repercutiram na reduc¢io da
pobreza, especialmente na drea rural. Em 2010, a Previdéncia Social como um todo
concedeu cerca de 33,4 milhoes de beneficios diretos, sendo que destes, 8,1 milhoes

correspondiam a Previdéncia Social Rural, e 3,6 milhées ao Beneficio de Prestagao

4 SCHWARZER, Helmut e QUERINO, Ana Carolina. Beneficios Sociais e Po-
breza: Pro§ramas Nao Contributivos da Seguridade Social Brasileira. /n Documento Para Discusséo

IPEA n°929. Brasilia: IPEA, 2002.



Continuada®. Mais duas conquistas da Constitui¢ao Federal de 1988, com impactos
sociais, referem-se a unificagio nacional do saldrio minimo e a fixagao em lei de que

os beneficios previdencidrios e assistenciais seriam vinculados a ele.

Os beneficios nao contributivos sio aqueles cujo recebimento independe de
contribui¢des prévias do individuo, diferente de parte dos beneficios previdencidrios,
que sdo 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 sio o principal instrumento de politicas de
prote¢ao social para o alivio da pobreza, pois consistem na dltima rede de seguranga

para pessoas cuja renda familiar estd abaixo de um patamar minimo especifico.

Assim como na maior parte dos paises em desenvolvimento, no Brasil prevalecem
os beneficios nao contributivos focalizados, em detrimento aos de carater universal.
Em geral, sao concedidos para familias comprovadamente pobres, podendo ainda ser
também exigido 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 condicionada, Bolsa

Familia, ao qual serd dedicado um capitulo exclusivo.

Para dar sustentabilidade financeira a este novo conceito de Seguridade Social,
a Constitui¢do previu a criagdo do Orgamento da Seguridade Social composto por
fontes diferenciadas e exclusivas de financiamento, oriundas de contribuicoes de
toda a sociedade. O art. 195 da Constituigao determina as seguintes fontes para o

financiamento da Seguridade Social como um todo:

e recursos or¢amentdrios das trés esferas de governo: da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

e contribui¢des dos trabalhadores e empregadores; no que se refere a

contribui¢io das empresas, cabe destacar a inclusio de contribuicoes sociais

5 FAGNANI, Eduardo, A politica social do governo Lula (2003-2010): perspectiva
}lliSStér"i%aS 11210 Il)(l)h'tica Social no Governo Lula em Perspectiva. Brasilia: UNB, Revista Ser%oaal, vol.
,n° 28, )

ll
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provenientes do faturamento e do lucro, além da folha de saldrios, de forma a

assegurar melhor distribui¢o do peso de sustentagao do sistema;
e recursos das receitas oriundas de loterias e

e contribui¢oes de importagoes.

Outros marcos fundamentais da Constitui¢io Federal tangem nio somente &
institucionaliza¢io e ao aprofundamento no processo de descentralizagao politica,
como a ampliagdo da participagio popular no que se refere as politicas sociais, através
de desenhos de gestao inovadores baseados na légica de Sistemas de Politicas Pablicas.

No campo da Seguridade Social, destaca-se a criagiao dos seguintes sistemas:

e Sistema Unico de Satde — SUS,
e Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS e
o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional — SISAN.

e Estes sistemas buscam desenhar as relacoes entre os entes federativos

(Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios), por trés mecanismos principais:
e articulaglo e pactuagio entre os trés niveis de governo;

e instituicao de transferéncias automdticas de recursos, fundo a fundo,
baseadas em critérios como valores per capita ou metas acordadas entre as

esferas de governo;

¢ implantagio de formas concretas de participagio e controle social, através

de conselhos, formados por representantes da sociedade civil e de governos.

Tais determinagoes dio base para mudancas na gestao publica em relagio a
periodos anteriores, marcados por uma alta centralizagio de poder e de recursos

publicos federais, que facilitavam barganhas politicas e iniquidades distributivas®.

CASTRO, J. A. et alli. A CF-88 e as Politicas Sociais brasileiras. In: A Constitu-
icao brasileira de 1988 revisitada: recuperagio histdrica e desafios atuais das politicas econdmicas e
social. Brasilia: IPEA, 2009.



1. 2 TRAJETORIA RECENTE DAS POLITICAS SOCIAIS

O ambiente politico que se seguiu logo ao inicio da década de noventa era jd
bem distinto daquele em que se redigiu a Carta Magna, o que acabou por interferir
nas regulamentagoes 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¢ao de teses neoliberais que denunciavam a
insustentabilidade de sistemas amplos e pablicos de prote¢ao social. Como alternativa,
propunha-se a adog¢io de medidas focalizadas e de baixa cobertura, voltadas ao alivio da

pobreza, visando a dar espaco 2 iniciativa privada e desonerar o orgamento nacional’.

O caminho percorrido da Constitui¢io aos dias de hoje foi marcado por avangos
e retrocessos. Um dos avancos refere-se ao significativo aumento no gasto social e na
cobertura contra riscos sociais e 4 conformagio de um amplo conjunto de programas

de protegao e promogio social.

O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA, institui¢ao publica que
fornece suporte técnico e institucional as agdes governamentais para a formulacio de

politicas publicas, define a politica social dentro de dois objetivos:

e proteger o cidadao frente aos riscos e fatores que, independente de sua

vontade, podem lan¢i-lo em situagio de dependéncia ou vulnerabilidade;

e promover a geragio de oportunidades e de resultados, como instrumento

de justica e equidade.

A figura que segue pretende sistematizar o atual sistema nacional de politicas

sociais (IPEA, 2010).

7 INSTITUTO DE PES% ISA ECONOMICA APLICADA (IPEA), Perspectivas
da Politica Social no Brasil. Brasilia: IPEA, 2010.
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O sistema referente a protegio social agrupa as politicas voltadas a seguridade
(previdéncia, assisténcia e satide), enquanto que o sistema referente 2 promogao retine
os instrumentos que pretendem garantir aos cidadaos oportunidades de participagio

. . ) T ,
econdmica. Estes instrumentos vao desde a educagao até iniciativas especificas voltadas
a0 acesso ao mercado, como as politicas publicas de fortalecimento da agricultura

familiar e economia solidaria.

A estratégia Fome Zero, langada ao inicio 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 Gltimos anos. No percurso de
consolidagao das politicas sociais, configuram-se enquanto programas de governo,
que buscam impulsionar determinados elementos da politica social. O Fome Zero e

seu programa de maior expresso, o Bolsa Familia, alavancaram a agenda de combate a



fome e a pobreza, enquanto que o Plano Brasil Sem Miséria, em fase de implementagio,
estd voltado prioritariamente a ampliagdo do acesso e ao aperfeicoamento das politicas
publicas voltadas a erradicacio da pobreza extrema. Cabe destacar que tais estratégias
nao pretendem abarcar o conjunto das politicas sociais, e que importantes avangos,
como por exemplo a consolida¢io 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.

15
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CAPITULO 2
FOME ZERO
2.1 INTRODUGAO A ESTRATEGIA FOME ZERO

A estratégia Fome Zero, lancada em 2003, ¢ resultado de um processo de
participa¢io e mobiliza¢io da sociedade civil e da determinagao politica do governo do
Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, que nos primeiros dias de seu governo apontou a
luta contra a fome como uma prioridade de sua gestdo. A identifica¢io da fome como
forma aguda de pobreza e exclusao social e econdmica desencadeou, em contrapartida,
um esfor¢o em delinear politicas especificas para aliviar a pobreza extrema a partir de
uma abordagem interdisciplinar para explicar e intervir no fendémeno da fome, por

meio de uma estratégia multissetorial.

Josué de Castro, que cinquenta anos antes demonstrou que a fome nio era um
fendmeno natural e posteriormente assumiu importante papel na consolidagao da
Agéncia das Nagoes Unidas para a Alimentagio e Agricultura (FAO), orientou e
inspirou a constituigao de uma agenda publica de seguranca alimentar e nutricional
no Brasil, que viria a se concretizar décadas depois®. A partir de 1993, a campanha
“A¢ao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida”, liderada pelo sociélogo
Herbert de Souza, o Betinho, provocou forte mobilizacio da sociedade civil contra a
fome no pais. Nesse periodo, é criado o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional — CONSEA, instituido enquanto instdncia de assessoramento 2
Presidéncia da Republica, composto por sociedade civil e governo. Este conselho
atuou muito articulado com a campanha contra a fome, que entao ocorria. Porém,
encontrou dificuldades nos seus encaminhamentos frente a rigidez da politica
econdmica, que era praticada em bases bastante ortodoxas. Seu principal momento
foi a realizagao da 12 Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar, em 1994, que
fixou diretrizes para uma politica de seguranca alimentar. Pouco depois o conselho

foi extinto, como um dos primeiros atos do Presidente Fernando Henrique Cardoso,

CASTRO, Anna Maria. A Trajetéria do Combate 2 Fome no Brasil. In Fome Zero,
Uma Histéria Brasileira. Brasilia: MDS, 2010



cujo governo iniciou-se em 1995.

O periodo que se seguiu, entre 1995 e 2002, embora significando um retrocesso
na relacio entre governo e sociedade, foi rico na elaboragio conceitual sobre o tema da
seguranca alimentar e nutricional e na organizagio da sociedade civil, com a criacio

do Férum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSAN), em 1998.

Com a eleicao de Luiz Indcio Lula da Silva, foi lancado em 2003 o chamado
Programa Fome Zero, que se apresenta, aos olhos da sociedade, como uma resposta do
Estado ao seu papel de fazer cumprir o direito humano a alimentacio, consolidando-
se como uma “ideia for¢a”, prioritdria e orientadora das politicas sociais no Brasil.
Tratou-se da primeira reagio governamental consistente frente a situa¢io de descaso
com o fendmeno da fome, que acabou por mudar a fei¢ao do Brasil no que concerne

a alimentacio e as politicas publicas voltadas a ela.

A partir do Fome Zero, foram retomados e fortalecidos nao somente os processos
de construgio coletiva e participag¢do social, como as conferéncias e o préprio

CONSEA, mas também avancos institucionais. Entre eles, destacam-se:

® a criagio do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome, em 2004, como 6rgao responsdvel por cinco esferas da politica social:
Assisténcia Social, Bolsa Familia, Seguranc¢a Alimentar e Nutricional, Inclusio

Produtiva e Avaliacao e Gestao da Informacio;
e ainclusio da alimentacio como direito na Constitui¢ao Federal;

e a aprovagdo da Lei Orgénica de Seguranga Alimentar e Nutricional —

LOSAN;

e a criagdo do Sistema Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional —

SISAN -e

® a criagdo e a implementagio de programas como o Bolsa Familia e o
Programa de Aquisi¢ao de Alimentos - PAA, bem como a aprovagao da nova

Lei da Alimentagdo Escolar, que serdo detalhadas mais adiante.
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No que se refere & consolidagao institucional da agenda publica da Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN), promovida pelo Fome Zero, foi construido e
institucionalizado um importante consenso por meio da Lei Organica de Seguranca
Alimentar e Nutricional (LOSAN)’, ou seja, o conceito de SAN foi adotado
nacionalmente, consistindo “na realizagao do direito de todos ao acesso regular e
permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer
o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base préticas alimentares
promotoras de saide, que respeitam a diversidade cultural e que sejam ambiental,
cultural, econémica e socialmente sustentdveis”. Uma das principais particularidades
deste conceito ¢ a interligagao dos enfoques que estiveram na base da evolugdo desta
no¢ao no Brasil, o socioeconémico e o de satide e nutrigo, expressando a caracteristica
intersetorial desta politica. A subordinagio aos principios do direito humano, a
alimentagao adequada e 4 soberania alimentar, reforcam ainda mais esta perspectiva
que, do ponto de vista da constru¢io das politicas publicas, exige a coordenacio

articulada entre os mais diversos setores de governo.

E importante considerar que, desde sua formulagio inicial, o Programa Fome
Zero passou por vdrias mudangas, até se consolidar como a atual Politica Nacional de
Seguranc¢a Alimentar e Nutricional. Na descri¢io que segue abaixo sao enfatizados
principalmente os aspectos e programas do “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 relevincia 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 prote¢io e promogio social: ampliacio do acesso aos alimentos,
fortalecimento da agricultura familiar, geragio de renda, articulagio, mobilizagio e

controle social, como mostra a tabela a seguir:

9 BRASIL. Lei Orginica de Seguran¢a Alimentar e Nutricional (LOSAN), n°
11.345, de 15 de setembro de 2006.



EIXOS PRINCIPAIS PROGRAMAS

Ampliagao do
acesso aos
alimentos

Programa Bolsa Familia — PBF

Programa Nacional de Alimentacao Escolar — PNAE

Rede de Equipamentos Publicos de Alimentacao e Nutricao
(Restaurantes Populares, Cozinhas Comunitarias, Bancos de
Alimentos)

Cisternas de Agua

Distribuicao de Vitamina A e Ferro

Distribuicao de Alimentos a grupos populacionais especificas
Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional — SISVAN

Fortalecimento
da agricultura

Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar —
PRONAF (financiamento e seguro)

familiar Programa de Aquisicao de Alimentos
i Economia Solidaria
Geracao de ] o ) )
Microcrédito Produtivo Orientado
renda

Qualificacao social e profissional

Articulacao,
mobilizacao e
controle social

Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional -CONSEAs
Educacgao Cidada e Maobilizagao Social

2.2.1 AMPLIAGAO DO ACESSO AOS ALIMENTOS

A discussao sobre o acesso a alimentagio, no contexto de constru¢io do Fome
Zero e da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, é marcada pelo
pressuposto de que o problema da fome nio é uma questdo de indisponibilidade de
alimentos. O Brasil produz o suficiente para alimentar toda sua populagio, porém
milhoes de pessoas nao tém o acesso garantido, porque nio tem poder aquisitivo
suficiente para comprar os alimentos que precisam ou porque nio tem disponiveis os

meios de produgio dos alimentos.

O conjunto de programas e agdes propostos que compdem este eixo busca ampliar
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as condigoes de acesso a alimentos sauddveis e adequados, principalmente as familias
de mais baixa renda. Envolve a¢oes ligadas a0 MDS, Ministério da Educagio (MEC)
e Ministério da Sadde (MS). A iniciativa de maior impacto foi a instituigao e rdpida
expansao de um amplo programa de transferéncia de renda condicionada, voltado
as familias em situacio de pobreza, o Programa Bolsa Familia — PBF, descrito e

analisado mais adiante.

Além da transferéncia de renda, foram instituidas ou ampliadas iniciativas que
fazem com que os alimentos cheguem aos mais vulnerdveis a fome, seja em forma
gratuita ou subsidiada. Dentre elas, destaca-se o Programa Nacional de Alimentagéo
Escolar — PNAE, um dos mais antigos programas de alimentacio brasileiro, que
promove a oferta de refeicdes aos estudantes da rede publica de ensino durante
o periodo escolar, de forma a contribuir para o crescimento e o desenvolvimento
biopsicossocial, a aprendizagem, o rendimento escolar e a forma¢io de hdibitos
alimentares sauddveis. A partir do Fome Zero, este programa foi significativamente
ampliado e aperfeicoado, hoje atendendo a 45,6 milhoes de escolares e tornando-
se universal aos alunos matriculados na rede publica de educagao bdsica do pais.

Destaque-se:

e aampliagao de 130% do valor per capita repassado por aluno;

® a extensdo da alimentagio escolar para alunos matriculados em creches,

ensino fundamental e na educacio de jovens e adultos;
e a extensdo do programa ao ensino médio;

® a garantia a agricultura familiar do fornecimento de, pelo menos,
30% do total adquirido em alimentos pelo Programa, o que significou uma
extraordindria ampliagio do mercado para essa modalidade de agricultura, que

agrega os pequenos e médios produtores brasileiros, em sua maioria'

O PNAE evidencia que programas nacionais com cardter universal contribuem

BRASIL. Céimara Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAI-
g%E)ZOIII?anO Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional:2012/2015. Brasilia: MDS; CON-



para o atendimento das metas dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio —
ODMs, pois atraem criangas para as creches e escolas, reduzem a fome no curto

prazo, apoiam as criangas na aprendizagem e as ajudam a sair da pobreza''.

Como forma de ofertar refei¢bes gratuitas ou a pregos subsidiados, foi
implementada, a partir de 2003, uma rede de equipamentos publicos de alimentagio e
nutri¢do, composta por Restaurantes Populares, Cozinhas Comunitdrias e Bancos
de Alimentos, em parceria com governos estaduais e municipais, que sao responsaveis

em nivel local pela gestao e manutengio dos equipamentos.

Foi criada também, enquanto a¢io emergencial voltada a pessoas em situagio de
inseguranca alimentar e nutricional, pertencentes a grupos populacionais especificos
ou atingidas por adversidades climdticas, a acao Distribuigio de Alimentos a Grupos
Populacionais Especificos. Essa agao atende grupos remanescentes de quilombos,
familias acampadas que aguardam o programa de reforma agrdria, comunidades de
terreiros, povos indigenas, atingidos por barragens, pescadores artesanais e populagoes
residentes em dreas vitimas de calamidades. Em 2010, foram entregues 1,9 milhao de

cestas, beneficiando 446 mil familias'2.

O Fome Zero também inovou no que diz respeito as politicas publicas de acesso
adgua. O Programa Cisternas foi implantado inicialmente no semidrido brasileiro,
regido de seca, onde as chuvas se concentram em apenas 4 meses do ano, e que apresenta
os indicadores sociais mais baixos do pais. O programa consiste na implantagao de
tecnologias populares, simples e de baixo custo, para a captacio de dgua da chuva para
o consumo humano, combinada ao processo de formacgio para a convivéncia com o
semidrido. Trata-se da incorporag¢io enquanto politica publica de uma experiéncia
bem sucedida experimentada pela sociedade civil através de uma rede de organizagoes
nao governamentais, denominada Articulagio no Semidrido (ASA), que surge em
1999 com o propésito de desenvolver e promover tecnologias, experiéncias e processo

de formagio para tornar vidvel a vida no semidrido brasileiro. Em 2011, estima-se

11 PEIXINHO, A e ABRANCHES, J. Barbosa, N. Politica de Alimentaciao Escolar a
partir da Estratégia Fome Zero. In Fome Zero, Uma Histdria Brasileira. Brasilia: MDg, 2010.

12 BRASIL, 2011
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um total de 347 mil cisternas implantadas, sendo 256 mil por meio da Articulacio
do Semidrido, 73 mil com os estados ¢ 19 mil com os municipios. Um avango
recente em relagio a este programa foi a criacio do Programa Segunda Agua, que
objetiva viabilizar a produgio de alimentos por meio da construgio de equipamentos
de captagao de dgua, que permitem o cultivo de hortas e a criagdo de pequenos e

médios animais'?.

Na drea da satde, as agoes se voltaram principalmente para a prestagio de servigos
bésicos e acompanhamento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia,
incluindo a promogio da alimentagio sauddvel, a vigilincia alimentar e nutricional e
a oferta universal dos programas de suplementacio de ferro e vitamina A em postos

de sadde.
2.2.2 FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR

O desenvolvimento rural no Brasil e as politicas publicas relacionadas sio
profundamente marcadas pela coexisténcia e disputa de modelos de produgio. Até
meados de 1990, a politica agricola estava voltada quase exclusivamente ao agronegécio
empresarial. Em meados de 1990, o Estado passa a reconhecer as demandas do
movimento organizado de agricultores familiares, culminando com a institui¢ao do

Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF".

De acordo com o Censo Agropecudrio do IBGE™ os estabelecimentos da
agricultura familiar'® correspondem a 84% do total de estabelecimentos agropecudrios,
ocupam % da drea total e absorvem 75% da mao de obra ocupada na agropecudria.

Sao também responsdveis pela maior parte da produgio de alimentos voltada para o

13 Idem

14 PERACI, Adoniran e CAMPOS, Arnoldo. Desenvolvimento de Politicas Pablicas
p,;il.ra %\%r[t)asleczi&%nto da Agricultura Familia no Brasil. In Fome Zero, Uma Histdria Brasileira. Bra-
silia: , .

15 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE), Censo
Agropecudrio. Brasilia: 2007.

16 De acordo com a legislacio brasileira (Lei n°11.326/2006) algumas das varidveis
que determinar a categoria de agricultor sio o tamanho do estabelecimento (até 4 médulos fiscais)
e a utilizagao predominante da familia nas atividades econémicas do estabelecimento.



mercado interno. Produzem 77% do feijao preto, 87% da mandioca e 50% 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 pela sua
capacidade de resposta para a garantia da soberania alimentar e a manutencio
do prego dos alimentos, mesmo em periodos 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 inclusio produtiva e
geracio de renda para as familias que vivem no campo, abrangendo 4,4 milhées
de estabelecimentos rurais familiares, dos quais 2,2 milhoes de familias pobres. O
crédito rural do PRONAF cresceu significativamente a partir do Fome Zero, em

especial nas regioes Norte e Nordeste, chegando a 1,4 milhées de contratos em 2009.

O Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos — PAA ¢é considerado uma inovagio
no campo das politicas publicas brasileiras. Ele articula os gastos puablicos com
alimentac¢io a produgio local da agricultura familiar, de modo que os programas que
visam a garantir o direito humano 2 alimentagio possam também assegurar mercado
aos agricultores mais excluidos e gerar desenvolvimento local. Adquire alimentos
diretamente do agricultor familiar para o abastecimento da Rede de Equipamentos
Publicos de Alimentagdo e Nutri¢ao, para a Rede Publica de Ensino, para a formagao
de Cestas de Alimentos e ainda para a formagio de estoques publicos. Entre 2003 e
2010, foram adquiridos 3,1 milhoes de toneladas de alimentos e investidos um total

de R$ 3,5 bilhoes no Programa de Aquisi¢ao de Alimentos".

Nesta mesma linha, o Programa Nacional de Alimentagio Escolar (PNAE),
acima mencionado, passou a exigir que, no minimo, 30% dos recursos financeiros
repassados pelo Governo Federal para a alimentagio escolar aos governos estaduais

e municipais fossem utilizados com alimentos adquiridos diretamente da agricultura

17 Brasil, 2011
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familiar, o que representa um novo mercado de, no minimo, R$ 900 milhoes anuais'®.

A transformacio das compras governamentais de alimentos em politicas pablicas
¢ pras g p p
de soberania e seguranca alimentar e nutricional é, possivelmente, um dos maiores
aprendizados obtidos nos dltimos anos neste campo de atuagio, o que vem sendo
reconhecido, inclusive, internacionalmente. O Programa de Aquisi¢ao de Alimentos
(PAA) e 0o PNAE criaram mecanismos de gestao e abriram precedentes do ponto de vista
legal que autorizam a compra direta do agricultor familiar cadastrado, sem necessidade
delicitacao, democratizando e descentralizando as compras publicas e criando mercado
¢ prasp
para os pequenos produtores. Ao articular produgio familiar e consumo local, estes
programas acabam também por interferir no sistema agroalimentar, uma vez que
fomentam a formagao de circuitos curtos de produgio, abastecimento e consumo,
que asseguram nao s6 a inclusio produtiva dos agricultores familiares, mas também

alimentos mais sauddveis na mesa das familias mais vulneraveis 3 fome.

O PAA ¢ gerido nacionalmente por um Grupo Gestor formado por cinco
ministérios e a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB). A execugio direta
¢ feita pelos municipios, estados e pela estrutura publica descentralizada da CONAB,
que tem a fungio de gerir a politica agricola e de garantir o abastecimento de alimentos.
Para acessar o programa, agricultores familiares, assentados da reforma agraria, povos
indigenas e povos e comunidades tradicionais devem estar cadastrados, através da
“Declaracio de Aptidao” ao PRONAE emitida pelo Ministério do Desenvolvimento
Agririo (MDA) e que funciona como uma porta de acesso a todos os programas
voltados para os agricultores familiares. Cada agricultor pode vender ao PAA um

maximo de R$ 8.000 ao ano.
2.2.3 GERA(;AO DE RENDA

Na concepgio original do Fome Zero, havia um conjunto de agdes que eram
categorizadas como “emergenciais’, aquelas voltadas mais diretamente a ampliacio

das condicoes de acesso a alimentagio, e também agbes consideradas “estruturais”,

18 Idem



voltadas para a transformagao das bases geradoras da inseguranca alimentar. Nesta
Gltima categoria enquadram-se as agoes de geragao de renda. Correspondendo aos
anseios dos movimentos sociais por uma economia justa e sustentavel, o Governo
Federal criou em 2003 a Secretaria Nacional de Economia Soliddria (SENAES) no
Ministério do Trabalho e Emprego, bem como o Conselho Nacional de Economia
Soliddria (CNES). Este 6rgao é formado por 56 entidades e tem uma func¢io consultiva
e propositiva entre setores do governo e da sociedade civil que atuam em prol da

economia solid4ria.

Lancado em 2004, o Programa Economia Soliddria em Desenvolvimento tem
por finalidade promover o fortalecimento e a divulgagio da economia soliddria
mediante politicas integradas, visando ao desenvolvimento por meio da gerac¢io de
trabalho e renda com inclusdo social. Entende-se por economia soliddria o conjunto
de atividades econémicas de produgao, distribui¢ao, consumo, poupanga e crédito,
organizado sob a forma de autogestdo. Como alternativa ao mercado capitalista, a
organizacio do trabalho se d4 através de cooperativas, como instrumento de uniio
dos esforcos e capacidades, bem como de propriedade coletiva de bens, partilha dos

resultados e responsabilidade solidéria.

O Programa Economia Soliddria em Desenvolvimento estd organizado em quatro

dreas de intervencio:

® Acesso a conhecimentos: Formacio, Incuba¢io e Assessoramento

Técnico; Organiza¢ao da Produgio e Comercializagao Soliddria;
e Fortalecimento das Financas Soliddrias e Acesso ao Crédito;

e Fortalecimento Institucional da Economia Solid4ria.

Dentre as agoes promovidas destaca-se o Projeto “Brasil Local”, por meio do qual
sao capacitados agentes comunitdrios e apoiadas incubadoras universitrias para o
acompanhamento de empreendimentos econémicos soliddrios que atuam nas cadeias
produtivas de artesanato, confecgoes, agroecologia, metalurgia, coleta e reciclagem de

residuos sélidos, entre outras. O Programa de Apoio a Projetos Produtivos Solidérios
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apoia organiza¢des que operam com Fundos Rotativos Solidérios, disponibilizando
recursos financeiros para viabilizar agdes produtivas associativas e sustentdveis, através
da poupanca de seus préprios associados. Um exemplo emblemitico da integracao
entre os programas do Fome Zero é a utiliza¢ao dos Fundos Rotativos pela populacio

local para a multiplicagao das cisternas no semidrido.

Ainda no campo das Finangas Soliddrias, s3o apoiados Bancos Comunitérios em
dreas de periferia urbana, comunidades quilombolas e municipios rurais e fortalecidas
as institui¢ées de microcrédito, sobretudo as cooperativas de crédito soliddrio,
através do Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO).
O microcrédito produtivo orientado ¢ o crédito concedido para o atendimento das
necessidades financeiras de pessoas fisicas e juridicas empreendedoras de atividades
produtivas 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 empreendimentos em todo o Brasil, aos quais estdo associadas
cerca de 1,7 milhao de pessoas. O mapeamento mostrou que a grande maioria dos
empreendimentos era informal e ndo tinha acesso a crédito ou assisténcia técnica. No
total, estes empreendimentos geravam riquezas calculadas em torno de R$ 8 bilhées

ao ano em 2007, tornando-se uma importante alternativa de inclusio social pelo

trabalho.

2.2.4 ARTICULAGAO, MOBILIZAGAO E CONTROLE SOCIAL

Uma das primeiras medidas tomadas, logo que langado o Fome Zero, foi a
recria¢ao do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional — CONSEA.
Formado por 59 conselheiros, sendo 19 ministros de Estado e 38 representantes da
sociedade civil, sua natureza 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, por

meio, principalmente, da promulgacio da Lei Organica de Seguranga Alimentar e



Nutricional (LOSAN), em 2006, e da institui¢ao da Politica Nacional de Seguranga

Alimentar e Nutricional com o decreto n° 7.272, de 25 de agosto de 2010.

Para promover a mobilizagio e participacio da sociedade civil, o governo criou
inicialmente o Setor de Mobilizagao Social do Programa Fome Zero, que tinha
como papel envolver o maior nimero possivel de pessoas e institui¢oes dispostas a
colaborarem nesta grande tarefa de erradicagao da fome no Brasil. Esta agdo se deu
em duas frentes principais, a primeira buscava estimular a responsabilidade social,
o compromisso e doagio das empresas e a segunda, buscava mobilizar a sociedade,
através da educagio popular. Ao longo dos anos, apenas a segunda linha de atuagao se
consolidou, através principalmente da Rede de Educagio Cidada — RECID, apesar de
que muitas empresas, originalmente estimuladas pelo Fome Zero, seguiram, de forma

autdnoma, realizando atividades de responsabilidade social e promogao da cidadania.

Ao longo dos anos a RECID trabalhou, sobretudo, na formagao e articulagao de
educadores populares, para a organizagio e o fortalecimento das lutas e dos préprios
movimentos sociais e populares, com foco no combate & fome e & pobreza e a realizagio
do direito humano a alimentagio adequada. Em 2007, colocou como uma de suas
prioridades a formagao e o fortalecimento dos conselhos estaduais e municipais de
Seguran¢a Alimentar e Nutricional, de forma a qualificar a participagio social dos
atores sociais nestes espagos. Entre 2003 ¢ 2010, a RECID envolveu cerca de 300.000
pessoas em processo de formagao e capacita¢io para os direitos sociais, em especial o

direito humano a alimentagao adequada® (CAISAN, 2011).

19 BRASIL, 2011.
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CAPITULO 3

A CRIAGAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA E A MODERNIZAGAO
INSTITUCIONAL

3.1 INTRODUGAO AO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Ao final de 2003, o governo federal instituiu o Programa Bolsa Familia (PBF),
um programa de transferéncia de renda condicionada e com dois objetivos principais:
o combate a fome, 2 miséria e & exclusio social e a promogio da inclusio social,

voltada & emancipag¢io das familias pobres e extremamente pobres.

Como resultado da determinac¢io politica e dos movimentos sociais, foi criado
o Programa Bolsa Familia com a finalidade de unificar e integrar as gestoes e
acoes de transferéncias de renda. Elas se encontravam dispersas nos vérios setores
de governo e em suas trés esferas (federais, estaduais e municipais) sem nenhum
grau de coordenacio. Dentre estes programas, destacavam-se o “Bolsa-Escola”
(Educagao), “Bolsa Alimentac¢ao” (Satde), “Programa de Erradicacio do Trabalho
Infantil” (Desenvolvimento Social) e o “Vale-Gds” (Minas e Energia). No inicio do
governo Lula, criou-se, ainda, o “Cartao da Alimenta¢io”, no 4mbito do Ministério
Extraordindrio da Seguranga Alimentar (MESA), que inicialmente coordenava o
Fome Zero. Do ponto de vista legal, o programa foi oficialmente 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 a gestdo, destaca-
se a consolidacio do Cadastro Unico e a estratégia descentralizada e compartilhada
de gestao do programa que envolve, para além do Governo Federal, os vinte e seis

estados, o Distrito Federal e os municipios.

Para unificar as agbes de Assisténcia Social e aquelas relacionadas ao Fome
Zero houve a necessidade de uma reorganizacio e modernizacio das instituicoes
governamentais, para que os programas fossem executados e administrados de forma
integrada e descentralizada, como prevé o sistema federal brasileiro. Dentre estas

reformas institucionais, destaca-se a criacio do Ministério do Desenvolvimento Social



e Combate 2 Fome (MDS), em 2004, e sua regulamentagio organizacional em 2010.

Hoje sua estrutura conta com quatro secretarias finalisticas:

e A Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS);
e A Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc);
o A Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sesan),

o A Secretaria Extraordindria de Superacio da Extrema Pobreza (Sesep).
Esta ¢ responsdvel pela coordenagio das agoes e gestao do Plano Brasil sem
Miséria. A Secretaria articula e mobiliza os esforgos do governo federal, estados

e municipios para a superagio da extrema pobreza.

A Senarc é a secretaria responsdvel pelo Programa Bolsa Familia. As suas
principais atribui¢des sdo a coordenagio interministerial e intersetorial e a gestao
da operacionalizagio do Programa Bolsa Familia. Algumas de suas atividades sao:
a concessio ¢ o pagamento de beneficios, a gestio do Cadastramento Unico do
Governo Federal, a supervisao do cumprimento das condicionalidades e da oferta
dos programas complementares, em articulagio com os Ministérios setoriais e demais

entes federados, e 0 acompanhamento e a fiscalizagao de sua execugao.

A unifica¢do de quatro programas de transferéncia de renda existentes® e a
migracio de seus beneficidrios para um cadastro inico (CadUnico) deram, em outubro
de 2003, origem ao Programa Bolsa Familia. Por motivo da descentralizagao politica,
oriunda do sistema federativo, a execugio e gestao do PBF exigem a coopera¢io entre
as trés esferas do poder publico. Por isso, os 5.564 municipios brasileiros passaram
por um processo de adesdo regulado por duas Portarias (Nr. 246 de 2005 e Nr.148
de 2006) do MDS, através de um “Termo de Adesao ao Programa Bolsa Familia e ao
Cadastro Unico de Programas Sociais”. As portarias estabelecem as normas, critérios
e procedimentos para o apoio 4 gestdo do PBF e do Cadastro Unico no 4mbito dos

municipios.

20 “Bolsa-Escola” (Educagdo), “Bolsa Alimentagao” (Saude), “Programa de Erradica-
¢ao do Trabalho Infantil” (Desenvolvimento Social) e o “Vale-G4s” (Minas e Energia).
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Inicialmente estabeleceu-se uma meta de 11 milhdes de familias a serem
beneficiadas pelo programa. Esta meta foi definida com base no nimero de familias
cuja renda domiciliar per capita encontrava-se abaixo da linha de pobreza estabelecida
pelo programa (R$ 100 em 2003), de acordo com a Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (PNAD) de 2001 e 2002. A partir de estimativas 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

familias.

Desde sua criagdo, o programa passou por significativa amplia¢io e uma série de
aperfeicoamentos do ponto de vista de seu escopo, institucionalizagao e gestao. Em
agosto de 2011, o programa atendia 13,2 milhdes de familias, o que corresponde a
aproximadamente 52 milhoes de pessoas, ou 28% da popula¢io brasileira, e contava

com um orcamento anual de R$ 14,7 bilhées.

3.2 FUNCIONAMENTO DO PROGRAMA

3.2.1 ELEGIBILIDADE E BENEFICIOS

O Programa Bolsa Familia estd voltado as familias que se encontram em situagio
de pobreza ou extrema pobreza. A defini¢ao de familia adotada pelo programa ¢ a
unidade familiar, eventualmente ampliada por outros individuos que com ela possuam
ter lago de parentesco ou de afinidade, que forme um grupo doméstico, vivendo sob

um mesmo teto e que se mantém pela contribuigao de seus membros (Lei n® 10.836).

O critério de elegibilidade do Programa Bolsa Familia é definido a partir de
duas linhas de corte baseadas na renda familiar per capita. Sio consideradas como
extremamente pobres as familias que se encontram abaixo da linha de pobreza
extrema, e que, portanto, apresentam uma renda familiar per capita inferior a R$ 70
mensais. As familias em situagio de pobreza s3o 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.



Segue, abaixo, quadro que demonstra a evolugao do valor referente as linhas de

pobreza adotadas no Ambito do Programa Bolsa Familia.

ELEGIBILIDADE JANEIRO 2004 JANEIRO 2004
Linha de pobreza extrema R$ 50 R$ 70
Linha de pobreza R$ 100 R$ 140

As familias em situagdo de pobreza extrema tém direito a um beneficio bdsico,
independente do niimero de pessoas que a compoem. Somam-se a este os beneficios
varidveis que vao depender do niimero de gestantes, nutrizes, criancas e adolescentes

de até 15 anos (até um médximo de 5) e de jovens entre 16 e 17 anos (até um maximo

de 2).

As familias que se encontram em situagao de pobreza, entre as duas linhas, tém
direito apenas aos beneficios varidveis. As familias em situagio de extrema pobreza
recebem um minimo de R$ 70 ¢ um maximo de R$ 306, enquanto que as familias
pobres recebem um minimo de R$ 32 ¢ um mdximo de R$ 236,00. Segue abaixo
tabela demonstrativa acerca da composi¢ao do beneficio e sua evolugao ao longo dos

anos.

BENEFICIOS JANEIRO DE 2004 OUTUBRO DE 2011

Beneficio basico R$ 50 R$ 70

R$32 (méximo 5, in-
Beneficio variavel R$ 15 (maximo 3 filhos) cluindo criancas, gestan-
tes e nutrizes)

Beneficio varidvel jovem R$ 38 (maximo 2 filhos)

Valor minimo pago R$ 15 R$ 32

Valor maximo R$ 95 R$ 306
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O beneficio é pago preferencialmente & mie de familia e, na auséncia desta, ao pai.
Estudo realizado pelo Instituto Brasileiro de Andlises Sociais ¢ Economicas (IBASE)
em 2008 mostrou que os beneficidrios estao de acordo com 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 alimentacio e filhos, atribui¢ées domésticas

que recaem principalmente sobre as mulheres.

Além dos limites no método de identificagao da pobreza, o programa nao possui
regras de indexagao formal para os beneficios do PBE, o que mais a frente serd
discutido como uma de suas fragilidades. Porém, desde 2004, o PBF jd passou por
trés reajustes, quando os valores foram corrigidos com base no Indice Nacional de
Precos ao Consumidor (INPC), que mede a inflagao da cesta de consumo de familias
cuja renda situa-se entre um e oito saldrios minimos. Além dos reajustes, foram
também ampliados os beneficios varidveis, como por exemplo a inclusio de beneficio
jovem e ampliagao do ndmero de filhos, o que pode ser observado na tabela acima.
Tais alteracoes nos critérios de composi¢ao da renda transferida levaram também a
uma significativa ampliacio do beneficio, principalmente as familias mais numerosas

que, em muitos casos, sao também as mais vulneraveis.
3.2.2 CONDICIONALIDADES

O Programa Bolsa Familia estabelece contrapartidas ao recebimento do beneficio
ao exigir das familias o cumprimento de um conjunto de condicionalidades, que
se expressam em compromissos na drea de educagao e saide. Seguem, na préxima

pagina, as condicionalidades:



CONDICIONALIDADES DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

SAUDE EDUCAGAO

Para  gestantes e  nutrizes:

* |nscrever-se no pré-natal
e comparecer as consultas na
unidade de saude mais proxima da
residéncia, portando o cartdo da
gestante, de acordo com o calendario

minimo do Ministério da Saude;

* Participar das atividades
educativas ofertadas pelas equipes de
saude sobre aleitamento materno e

promocao da alimentacao saudavel.

Para 0s responsaveis  pelas

criancas menores de sete anos:

e levar a crianca as unidades
de saude ou aos locais de
vacinacdo e manter atualizado o
calendario de imunizacao, conforme
diretrizes do Ministério da Saude;

e levar 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 acodes, conforme calendario
minimo do Ministério da Saude.

e Matricular  as  criancas e
adolescentes de 6 a 15 anos em

estabelecimento regular de ensino;

» Garantir a frequéncia escolar de
no minimo 85% da carga horaria mensal
do ano letivo, informando sempre a
escola em casos de impossibilidade
do comparecimento do aluno a aula
e apresentando a devida justificativa;

* Informar de imediato ao setor
responsavel pelo PBF no municipio,
sempre qgue ocorrer mudanca de
escola e de série dos dependentes
de 6 a 15 anos, para que seja
viabilizado e garantido o efetivo

acompanhamento da frequéncia escolar.

As condicionalidades se constituem em “um sistema de indugio que busca
afetar o comportamento dos membros adultos das familias vulnerdveis, por meio

da associagao de um prémio financeiro a decisoes consideradas socialmente 6timas,
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como o investimento na saide e educa¢io das préximas geracoes .

Ha diferentes visdes na sociedade brasileira no que se refere a exigéncia de
condicionalidades. Na perspectiva do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a2 Fome, as condicionalidades contribuem no acesso as politicas de saide
e educacio e para a superagio da pobreza, por meio de uma rede intersetorial
constituida para esta finalidade. Resultados apresentados pela avaliagao de impacto
do Bolsa Familia (AIBF), de 2009, mostram que a propor¢io de criangas beneficiadas
pelo PBF que se mantém na escola até os 14 anos, comparada aos nio beneficidrios,

¢ maior, assim como as taxas de progressao escolar.

Para o Governo Federal, a construcio de uma rede e de uma sistemdtica
de acompanhamento das condicionalidades do PBF é uma responsabilidade
compartilhada entre a familia, que deve buscar o exercicio de seus direitos de
cidadania, e o poder publico, que deve ofertar os servicos em quantidade e qualidade
adequadas as necessidades desta popula¢io. Neste sentido, 0 acompanhamento das
condicionalidades funciona como um instrumento efetivo de monitoramento do

acesso das familias aos servicos de assisténcia social, educacio e satde.

O acompanhamento das condicionalidades, por parte do poder publico, depende
de uma rede intersetorial de acompanhamento, da qual participam as dreas de satde,
educagio e assisténcia social, nas trés esferas de governo, muitas vezes organizadas
institucionalmente enquanto “comités gestores intersetoriais do PBF”, e de um Sistema
Integrado de Gestao das Condicionalidades, constituido por sistemas informacionais
para a inclusao e acompanhamento dos dados. Em 2009, foram acompanhadas as
condicionalidades em educagio de 14,3 milhdes de criangas e jovens e em satde de

6,8 milhoes de familias e 3,9 milhées de criancas.

Na primeira ocorréncia de descumprimento das condicionalidades, a familia
recebe uma adverténcia por escrito, relembrando-a dos compromissos e da vinculagio

entre o cumprimento das condicionalidades e o recebimento do beneficio. A partir

21 COTTA, Tereza Cristina e PAIVA, Luis Henrique. O Programa Bolsa Familia e a Pro-
te¢do Social no Brasil. In Bolsa Familia 2003-2010: Avancos e Desafios. Brasilia: IPEA, 2010.



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 concessio do
beneficio. Apesar das exigéncias, até o final de 2009, apenas 4,5% das familias que

descumpriram com as condicionalidades foram efetivamente desligadas do programa.
3.2.3 CADASTRO UNICO

Foi por meio do Cadastro Unico e mais especificamente a partir do esforgo
de consolida¢ao do Programa Bolsa Familia que, pela primeira vez, se coletou um
conjunto consistente e constantemente atualizado de informagoes sobre as familias

com a finalidade de integragdo da politica social.

O Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) foi criado em 2001, e
desde entio vem sendo aperfeicoado enquanto o principal instrumento publico
nacional para o cadastramento e manuten¢io de informacoes atualizadas das familias
brasileiras com renda per capita inferior a R$ 120. O cadastro, utilizado pelas trés
esferas de governo, pretende identificar potenciais beneficidrios dos programas sociais,
buscando proporcionar melhor focalizagio e evitar a sobreposicao de programas a

uma mesma familia.

Cabe aos municipios cadastrar as familias, o que ocorre principalmente através das
escolas, dos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e, mais recentemente,
dos mecanismos de “busca ativa’, estratégias direcionadas a determinados segmentos
mais vulnerdveis e distanciados da rede de servigos piblicos, como os povos indigenas
e a populagio de rua. Cabe também 2 esfera municipal, em geral as Secretarias
de Assisténcia Social, a atualizagio dos registros e o zelo pela fidedignidade das

informacoes fornecidas.

Para realizar o cadastro, os municipios contam com um questiondrio padrio que
contém, além de nome e endereco, uma ampla variedade de informagdes sobre as
condigoes de vida das familias, organizadas em seis dimensoes: vulnerabilidades, acesso
ao conhecimento, acesso ao trabalho, disponibilidade de recursos, desenvolvimento

infantil e condicoes habitacionais. Ao final de 2008, o cadastro contava com
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informagoes sobre cerca de 16 milhoes de familias brasileiras, das quais cerca de 13
milhoes tinham renda mensal cadastrada inferior a R$ 120. Segundo o MDS, 80%

das familias no cadastro contam com informag¢oes completas e coerentes.

Apesar da ampla gama de informagdes sobre as familias, a sele¢ao para o Programa
Bolsa Familia ¢ feita, pelo governo federal, a partir da disponibilidade de recursos, e
exclusivamente com base na renda autodeclarada, o que fragiliza o programa, desde

uma perspectiva de direitos, o que serd discutido mais adiante.

Dada a grande variedade de informagées disponiveis e o elevado grau de cobertura
do CadUnico, este instrumento é ainda subutilizado, pois ele permite tragar o perfil da
pobreza, realizar diagndsticos e identificar as principais caréncias de cada municipio,
o que possibilitaria um melhor direcionamento dos recursos ptblicos e 0 aumento da

eficiéncia da politica social .
3.2.4 GESTAO DESCENTRALIZADA

Aexecugao e gestao do Programa Bolsa Familiaacontecem de formadescentralizada,
por meio da conjugagao de esforcos entre governo federal, estados e municipios,

observadas a intersetorialidade, a participagio e o controle social.

O Governo Federal, por intermédio do Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a4 Fome, ¢é responsdvel pelo financiamento, desenho institucional,
coordenagio e monitoramento do programa. Os ministérios da Sadde e Educagio
participam também, na medida em que sio responsiveis pela oferta de servigos e
acompanhamento das condicionalidades. Os municipios tém papel fundamental,
cuja atribui¢io mais importante é o recolhimento das informagées que compoem
o CadUnico, o que significa que sio os agentes municipais que “decidem” quem
s30 os potenciais beneficidrios do programa. Sio também responsdveis pelo
acompanhamento das condicionalidades e pela oferta direta de boa parte dos servigos
de satde e educagio. Os estados assumem um papel mais indireto, sao responsaveis
sobretudo por oferecer servigos de saide e educagao 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 financeiramente a gestao municipal por meio de repasses
mensais, calculados com base no ntimero de familias beneficidrias e no Indice de
Gestao Descentralizada (IGD), que mede a eficiéncia do municipio no cadastramento
e acompanhamento das condicionalidades. Os recursos transferidos sio utilizados
localmente em atividades relacionadas ao cadastramento, acompanhamento de
condicionalidades, implementagio de programas complementares determinados a
partir da demanda das familias, fiscalizagdo e controle social. Os diferentes graus de
envolvimento dos municipios na implementacio do Programa exigem mais estudos e

controle sobre o desempenho dos gestores na esfera municipal.

Apesar do cardter descentralizado da gestdo do Programa Bolsa Familia, o
pagamento mensal aos beneficidrios ¢ feito diretamente pelo Governo Federal,
através do Cartdo do Bolsa Familia, emitido por um agente financeiro, no caso, a
Caixa Econdmica Federal (CEF), banco publico federal presente em grande parte
dos municipios brasileiros. O Cartdo do Bolsa Familia permite o saque mensal do
beneficio nas agéncias e postos pagadores da CEE Em grande medida, a eficiéncia
operacional da transferéncia de renda, no que diz respeito a entrega mensal do
beneficio, se deve a ampla capilaridade da rede bancdria da CEF no territério nacional
e a nao intermediacio das esferas estaduais e municipais na distribui¢o da renda, o

que torna o programa mais imune a irregularidades e desvio de recursos.
3.2.5 CONTROLE SOCIAL

A construgao das politicas sociais no Brasil, principalmente a partir da Constituigao
Federal de 1988, tem sido marcada pela instituicio de mecanismos e espagos de
participacio da sociedade civil organizada na formulagao, monitoramento e controle

social das politicas publicas.

No que se refere ao Programa Bolsa Familia, o controle social ¢ entendido como
“0 acompanhamento efetivo da sociedade civil na gestao do PBF como contribui¢io
para uma maior transparéncia das agdes do Estado e garantia de acesso das familias

mais vulnerdveis ao Programa”. E operacionalizado por meio das Instincias de
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Controle Social (ICS), que funcionam, na maior parte dos casos, através de conselhos
de politicas publicas anteriormente existentes na esfera municipal, tais como os
Conselhos Municipais de Assisténcia Social, Sadde, Educagio, e Seguranga Alimentar
e Nutricional. Segue abaixo quadro demonstrativo das atribuigées dos Conselhos de

Controle Social do Programa Bolsa Familia.

ATRIBUIGOES DOS CONSELHOS DE CONTROLE SOCIAL DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA:

| - acompanhar, avaliar e subsidiar a fiscalizagado da execugao do PBF;

Il - acompanhar e estimular a integracao e a oferta de outras politicas publicas sociais
para as familias beneficiarias do PBF;

Il - acompanhar a oferta por parte dos governos locais dos servicos necessarios para a

realizacao das condicionalidades;

IV - estimular a participagao comunitaria no controle da execucao do PBF

3.2.6 FINANCIAMENTO

O art. 195 da Constituicao Federal de 1988 define que o financiamento da
seguridade social, composto pelo tripé Satide, Assisténcia e Previdéncia Social, deve
ser sustentado por recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios e das contribui¢oes sociais, como tributos que
recaem sobre as empresas, os trabalhadores, o rendimento do trabalho, as loterias e

as importagoes.

No que se refere especificamente ao Programa Bolsa Familia, o artigo 6° da Lei
n° 10.836/2004, que cria o Programa Bolsa Familia, determina que as despesas do
programa correrao a conta das dotacoes alocadas nos programas federais de transferéncia
de renda e no Cadastramento Unico, bem como de outras dotacées do Orcamento da
Seguridade Social da Unifo que vierem a ser consignadas ao Programa. Diz ainda que
o0 o Poder Executivo deverd compatibilizar a quantidade de beneficidrios do Programa

Bolsa Familia com as dota¢bes orcamentdrias existentes.

A major parte do orcamento destinado ao Programa Bolsa Familia estd alocada em

dotagio orcamentdria prépria, no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate



a Fome (MDS). O Ministério da Saide também destina ao PBF recursos provenientes
de seu Fundo Nacional de Satde, voltados ao financiamento de despesas relacionadas

ao cumprimento das condicionalidades.

De acordo com estudos do International Poverty Centre, ligado ao Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), de 2008* , hd uma participagio
crescentedosrecursos destinadosao financiamento do PBF no orcamento daSeguridade
Social. Em 2004, os recursos do PBF representavam 1,3% do or¢amento destinado
a Seguridade Social. Em 2007, este percentual chegou a 2,7%. Cabe informar que
a maior parte dos recursos da Seguridade Social é destinada aos beneficios de origem
contributiva, ou seja, para o financiamento da Previdéncia Social. O Or¢amento
Geral da Uniao de 2011 destinou, até o dia 31 de dezembro de 2011, 22,01% para a
Previdéncia Social, 4,07% para a Satde e 2,85% para a Assisténcia Social. Observe-se
que 3% foram destinados 2 Educagio, enquanto os gastos para o pagamento de juros
e amortiza¢oes da divida puablica federal atingiram 45% dos recursos do orgamento

geral, ou seja, o montante de 708 bilhoes de reais.

Conforme dados do MDS, o Programa Bolsa Familia teve seu or¢amento
significativamente ampliadoO entre 2003, ano de sua criagdo, e 2011, passando de
R$ 3,2 bilhoes para R$ 14,7 bilhoes. Cabe destacar que, em 2010, o investimento
publico no PBF representava apenas 0,4% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional.
Para os gestores do programa trata-se de um “investimento na movimentag¢io da
economia local”. Partem ainda do pressuposto que quem paga pelo programa ¢é a
prépria sociedade, inclusive os segmentos diretamente beneficiados pelo programa,
uma vez que parte dos dispéndios do governo com o PBF retorna por meio dos
impostos arrecadados com o aquecimento do mercado de massas estimulado pelo

proprio programa.

22 INTERNATIONAL POVERTY CENTRE (IPC), O Pro%rama Bolsa-Familia:

Seus Efeitos Econdmicos e Sociais na Regido Nordeste do Brasil. Brasilia: IPC, 2008.
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CAPITULO 4
BRASIL SEM MISERIA
4.1 ANTECEDENTES

O Brasil alcangou extraordindrios resultados na tltima década em termos da
redu¢io da pobreza e da mobilidade social das classes E ¢ D para a classe C. Em
ndmeros absolutos, estima-se que, nos anos que corresponderam aos dois mandatos
do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010), 28 milhoes de brasileiros sairam
da condi¢ao de pobreza, segundo estimativa do Governo Federal baseada em estudos
da Fundagio Getilio Vargas e do IPEA.

O éxito que se expressa nesses resultados deveu-se a um conjunto de fatores,
desde a recuperagao efetuada no valor do saldrio minimo, passando pela crescente
incorporagio de trabalhadores no mercado formal e relevante acréscimo na geracio
de empregos, até a consolidagio de uma politica de seguridade social, descrita
anteriormente. Dos 8% de crescimento da renda dos 20% mais pobres nesse periodo
(2003-2009), 6% foram provenientes do trabalho, o que demonstra o peso desse item
no resultado alcancado. Assim, pode-se concluir que, ao lado de toda a contribuigao
dada pela “rede de protegao social” construida, o processo de inclusio produtiva em
uma conjuntura de crescimento econdémico foi decisivo para a inclusdo social desses

milhées de brasileiros.

Ainda assim, um ntmero significativo de pessoas permaneceu na condicio de
extrema pobreza, o que sugere que as politicas ptblicas praticadas nao foram suficientes
e mostraram-se de dificil acesso as camadas mais pobres da populagao. Em 2010, jd no
processo de disputa eleitoral e consequente construgio de propostas programadticas,
a candidatura situacionista de Dilma Rousseff reconheceu esta limita¢ao da politica
aplicada, incapaz de reverter a situagio de extrema pobreza de muitos brasileiros. E,
em seu discurso de posse, a nova presidenta declarou a prioridade de esforcos de seu
governo para resgatar da miséria aqueles que ainda nio estao devidamente incluidos

na politica implementada nos anos anteriores.



E nesse contexto que o novo governo apresentou o Plano Brasil sem Miséria.
Cabe lembrar que o programa foi langado em margo de 2011. Portanto, grande
parte das agdes aqui descritas encontra-se ainda em fase de detalhamento e inicio
de implementagio. E também muito cedo para avaliar resultados do Plano, ainda
que boa parte das agdes nele contidas trate-se de aperfeicoamentos, ampliagao e
adequacgoes de programas jd existentes as especificidades da populagio em situagio de

extrema pobreza.
4.2 CARACTERISTICAS DA POBREZA EXTREMA NO BRASIL

Mesmo dispondo apenas dos resultados preliminares do Censo Demogrifico
2010, j4 é possivel tragar um conjunto de caracteristicas da pobreza extrema no Brasil.
Contudo, para que haja um correto entendimento sobre essas caracteristicas, deve ser

considerada a diversidade de situagdes em que estd inserido esse publico.

Segundo o IBGE, no més em que foi realizada a entrevista do Censo Demogréfico,
6,8 milhoes de pessoas viviam em domicilios sem qualquer rendimento. Deste total,
foram identificadas 4,8 milhoes de pessoas com o perfil de extrema pobreza®. Se a
elas forem somadas as 11,4 milhoes de pessoas com rendimento médio per capita
entre R$ 1,00 e R$ 70,00, que também possuem o perfil de extrema pobreza, atinge-

se o total estimado de 16,2 milhées de pessoas nesta condigao.

Também conforme os dados do IBGE, projeta-se que 8,5% dos domicilios
brasileiros encontram-se na condigao de pobreza extrema. A maioria das pessoas nessa
condigido mora em dreas urbanas (53%). No entanto, os 47% que moram em dreas
rurais representam ¥4 da populagao rural, propor¢io significativamente maior do que

os 5% da popula¢io urbana em extrema pobreza.

23 O perfil de extrema pobreza, além do critério de renda, considera os domicilios sem
banheiro de uso exclusivo; ou, sem ligagao com rede geral de esgoto ou pluvial e que nio tinham
fossa séptica; ou, em drea urbana sem ligacao a rede geral de distribuigao de dgua; ou, em drea rural
sem ligagao a rede geral de distribuicao de dgua e sem pogo ou nascente na propriedade; ou, sem
energia elétrica; ou, com pelo menos um morador de 15 anos ou mais de idade analfabeto; ou, com
pelo menos trés moradores de até 14 anos de idade analfabetos; ou, com pelo menos um morador
de 65 anos ou mais de idade, analfabeto.
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H4 maior presenga de mulheres nessa situagdo nas dreas urbanas e maior
participa¢do masculina nas dreas rurais. Em relagdo a escolaridade, 26% das pessoas
em extrema pobreza s3o analfabetas. Os negros (pretos ou pardos) correspondem a

71% da popula¢io extremamente pobre.

Chama atengao a concentragio regional da extrema pobreza. Do total, 59% estao
na regiao Nordeste, correspondendo a 9,6 milhées de pessoas. Na distribuico etdria,

destaca-se o fato de que 51% tém até 19 anos de idade e 40% até 14 anos de idade.

Em relagdo as condi¢des sanitdrias, 53% dos domicilios nao estao ligados a rede
geral de esgoto pluvial ou fossa séptica e 48% dos domicilios rurais no estao ligados

a rede geral de distribui¢ao de dgua e nao tém pogo ou nascente na propriedade.
4.3 PUBLICO E FRENTES DE AGAO

Ao langar o Plano Brasil sem Miséria, o governo federal reconheceu como um dos
maiores desafios a enfrentar, dentro do objetivo da erradicagao da pobreza extrema, o
fato de que a pobreza no pafs caracteriza-se por sua multidimensionalidade, o que exige
uma agao articulada intersetorialmente. Apesar do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome — MDS desempenhar papel principal para o cumprimento
desse objetivo, compreende-se que tal objetivo somente poderd ser alcancado pela

agao integrada de um conjunto de ministérios, secretarias e érgaos de governo.

Além dessas premissas que definem sua forma de atuagao, o Plano prevé trés
frentes de a¢oes que deverdo também ser executadas de forma integrada. A primeira
delas volta-se para elevar a renda familiar per capita dos que se encontram na condigio
de pobreza extrema. A segunda concentra-se no esforco de ampliar o acesso dos mais
pobres aos servigos publicos, as agoes de cidadania e de bem estar social. E a terceira
define-se como a execugao de medidas que visam a ampliar o acesso as oportunidades

de ocupagao e renda através de a¢oes de inclusao produtiva nos meios urbano e rural.



EIXOS DE ATUAGAO

Eixo Garantia de Renda

ELEVACAO DA RENDA PER
MAPA DA POBREZA Aumento das g CAPITA

16,2 MILHOES capacidades e Eixo Acessq a servigos
oportunidades publicos

AUMENTO DAS CONDICOES
DE BEM-ESTAR

Eixo Inclusao Produtiva

Fonte: MDS, Caderno Brasil Sem Miséria

Segue abaixo descrigao do conjunto inicial de instrumentos adotados para dar

sustentacao a cada uma das frentes de atuacao do Plano Brasil sem Miséria.
4.3.1 ELEVAGAO DA RENDA FAMILIAR
Busca Ativa para inclusio no Cadastro Unico das Politicas Sociais

Trata-se de ag6es voltadas para incluir no Cadastro Unico as familias que vivem fora
da rede de protecio e promocgio social. Prevé-se a realizagao de mutirdes e campanhas
de busca, o cruzamento de cadastros j4 existentes e o incentivo ao envolvimento
e qualificagio dos gestores publicos no atendimento a populagio extremamente
pobre. Nos municipios que hoje estdo com baixa cobertura no Programa Bolsa
Familia ocorrerd um esfor¢o adicional de cadastramento de segmentos especificos
da populacio, a ser feito por meio dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social,

presentes atualmente em 4.720 municipios.
Programa Bolsa Familia

Através do Plano, pretende-se incluir 800 mil novas familias em situagao de
extrema pobreza no Bolsa Familia. Foi também como parte da estratégia do Brasil
sem Miséria que o MDS aumentou o limite de trés para cinco filhos beneficiados
pelo Programa, o que ampliou significativamente o valor total repassado as familias
e permitiu a inclusio no programa de 1,3 milhoes de criancas e adolescentes até 15
anos. Mantiveram-se para estes as condicionalidades do Programa, como a obrigacio

de estarem frequentando a escola e com acompanhamento de satde.

43



44

H4 também a iniciativa no sentido de estimular os governos estaduais e
municipais a complementar a renda transferida pelo governo federal. Alguns estados
e municipios jd aderiram a esta proposta e passaram a destinar orcamento préprio

para o seu financiamento.

Outra nova estratégia adotada ¢é a utilizagio do cartao do Bolsa Familia para o
pagamento de créditos referentes a novos programas, como o pagamento de créditos

de Fomento para o Meio Rural e o Bolsa Verde.
4.3.2 ACESSO AOS SERVICOS PUBLICOS

Em consonincia com a segunda frente de atuagio do Plano identifica-se a
necessidade de ampliagio da oferta de servigos ptiblicos nas dreasaonde hd concentragio

de pobreza, de forma a garantir o acesso a programas, tais como:

PROGRAMA DESCRIGAO

Prioriza as actes de prevencao, promogao e recuperagao
da saude das pessoas, de forma integral e continua. O

) . atendimento é prestado na unidade basica de saude ou
Saude da Familia

L ) no domicilio, pelos profissionais (médicos, enfermeiros,
(Ministério da Saude)

auxiliares de enfermagem e agentes comunitarios de saude)
gue compadem as equipes de Saude da Familia.

Brasil Sorridente Reune uma série de agdes em saude bucal, voltadas para
(Ministério da Saude) cidadaos de todas as idades.

Tem como objetivo Identificar problemas visuais, em alunos

Olhar Brasil matriculados na rede publica de ensino fundamental (1° a
(Ministério da Saude) 82 série), no programa “Brasil Alfabetizado” do MEC e na
populacao acima de 60 anos de idade.

Brasil Alfabetizado
(Ministério da
Educacao)

E desenvolvido em todo o territdrio nacional e voltado para
a alfabetizacao de jovens, adultos e idosos.




Aumenta a oferta educativa nas escolas publicas por meio de

_ ) atividades optativas que foram agrupadas em macrocampos
Mais Educacao

L como acompanhamento pedagogico, meio ambiente,
(Ministério da

esporte e lazer, direitos humanos, cultura e artes, cultura

Educacao) . i X ) L
digital, prevencao e promocao da saude, educomunicacao,
educacao cientifica e educacao econémica.

Visa implementar uma rede de cuidados para assegurar as
mulheres o direito ao planejamento reprodutivo e a atencao
Rede Cegonha

L ] humanizada & gravidez, ao parto e a0 puerpeério e as criancas
(Ministério da Saude) o _ _
0 direito ao nascimento seguro e ao crescimento e ao

desenvolvimento saudaveis

O Plano Brasil sem Miséria tem como premissa o reconhecimento de que as
pessoas em situacdo de extrema pobreza tém maior dificuldade no acesso a rede de
bens e servigos publicos, o que se constitui em um paradoxo, por ser justamente
este o publico prioritdrio da maior parte das agoes. O Plano pretende adotar novas
abordagens para melhorar o atendimento a populagio extremamente pobre, que
deverio incorporar especial aten¢ao a mobilizagao e qualificagao de servidores puablicos,
nos trés niveis de governo, para que possam exercer com efetividade e capacidade o

acolhimento a esse publico prioritario.

Os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), presentes em grande
parte dos municipios brasileiros, serao utilizados como pontos de atendimento dos
programas que fazem parte do Plano Brasil Sem Miséria. Afora os pontos jd existentes,
pretende-se que outros sejam criados de forma a ampliar o atendimento em todos os

territdrios em que hd concentragao de pobreza.
4.3.3 INCLUSAO PRODUTIVA

As iniciativas voltadas para a inclusdo produtiva dos extremamente pobres foram
desenhadas especificamente para as realidades rural e urbana. Trata-se, sobretudo, da
ampliagao e adequacio de politicas jd existentes que buscariam: 1) reforgar todos os

mecanismos que jd vinham sendo utilizados com sucesso no passado; 2) redesenhar

45



46

aqueles que nio vinham demonstrando grande efetividade; 3) introduzir novos

programas e agdes inovadoras, em particular em dreas estratégicas como a formagio

profissional e a assisténcia técnica personalizada aos agricultores familiares®,

No campo, onde se encontra 47% do publico do Plano, a prioridade é aumentar a
produgao do agricultor através de orientagao e assisténcia técnica, oferta de fomento,

sementes e dgua. Segue abaixo figura que ilustra a estratégia de atuagio adotada.

INCLUSAO PRODUTIVA RURAL

OBJETIVO- AUMENTO DAS CAPACIDADES E
OPORTUNIDADES | > BOLSAVERDE

v
ACOMPANHAMENTO DAS FAMILIAS

SEMENTES, MUDAS E FOMENTO

TECNOLOGIAS AGUA PARA TODOS LUZ PARATODOS

AUMENTO DA PRODUCAQ

ACESSO AOS MERCADOS AUTOCONSUMO

Fonte: MDS 2011, Caderno Brasil Sem Miséria

Entre os programas e agdes voltados a inclusao produtiva rural, destacam-se as

seguintes:

Inovacdes do Plano Brasil Sem Miséria:

e Oferta de crédito de fomento a fundo perdido a 250.000 familias de
agricultores familiares em situagao de extrema pobreza, no valor de R$ 2.400,00,

pagos em parcelas durante dois anos, por meio do cartao do Programa Bolsa

24 PAES de BARROS, Ricardo; MENDONCA, Rosane e TSUKADA, Raquel.
gglitiels de saida, inclusio produtiva e erradicagio da extrema pobreza no Brasil. Brasilia: SAE/PR,



Familia. O crédito serd voltado a aquisi¢dao de insumos e equipamentos;

e Distribui¢ao gratuita de sementes e mudas para 253.000 familias de

agricultores familiares em situacio de extrema pobreza;

o Instituicdo do programa Bolsa Verde, que ird transferir recursos
financeiros na ordem de R$ 300,00 a cada trimestre por meio do cartao do
Bolsa Familia a familias em situagao de extrema pobreza para a conservagio
de ativos ambientais. Contemplard as familias em situagdo de pobreza
extrema que vivem ou trabalham em florestas nacionais, reservas extrativistas
e de desenvolvimento sustentdvel federais e em projetos de assentamentos

ambientalmente diferenciados.

Adequacao e/ou ampliacao de agdes existentes:

e Oferta de assisténcia técnica combinada as estratégias 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 familias
contard com um técnico de nivel superior e dez técnicos de nivel médio.
Planeja-se garantir o emprego de tecnologias apropriadas a cada familia em
parceria com universidades ¢ Embrapa. Ao mesmo tempo serd estimulada a

produgao para autoconsumos;

e Ampliacio do Programa Agua para Todos, que visa A garantia do acesso
adgua para toda a populagio extremamente pobre, residente no meio rural. D4
prosseguimento a exitosa experiéncia do Programa Um Milhao de Cisternas, no
semidrido nordestino, com o chamado Programa Primeira Agua, que projeta
o atendimento de 750 mil familias rurais, com a construcao 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 produgio. Além disso, serdo realizadas iniciativas de irrigagao para

pequenas propriedades;
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e Ampliacio do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) de 156 mil
para 445 mil familias de agricultores familiares atendidas nos préximos quatro
anos, das quais 255 mil familias encontram-se na condigao da extrema pobreza
(atualmente sdo 66 mil familias desse contingente que acessam o PAA). Para
a estratégia de viabilizar o acesso da agricultura familiar mais empobrecida
aos mercados publicos e institucionais, pretende-se, por outro lado, ampliar
as compras para institui¢oes publicas e filantrépicas, incluindo no programa
hospitais federais, universidades, presidios e creches. No que se refere aos
mercados privados, incluem-se negociagées com supermercados, empresas
e restaurantes para que estes facam a aquisi¢io de produtos da agricultura

familiar de familias que se encontram em condi¢do de pobreza extrema;

e Ampliar o atendimento do Programa Luz para Todos, que teve grande
éxito durante o governo do Presidente Lula e que visa a atender nos préximos

quatro anos 257 mil familias extremamente pobres estabelecidas no meio rural;

e Acoes voltadas para os Assalariados Rurais, que estdo entre os mais
penalizados socialmente. Pretende-se incentivar a realizagio de acordos
tripartites (Estado, trabalhadores rurais e empregadores) nas cadeias produtivas
que empregam mais mio de obra no meio rural, assegurando a melhoria das
condigdes de trabalho, o estimulo a formaliza¢do, o incremento da qualificagao
profissional e dos niveis de escolaridade, bem como o fortalecimento da

fiscalizaciao das condicoes de trabalhos;

e Apoio a formagio e divulgagio de redes de Economia Soliddria, de
atividades empreendedoras coletivas, micro e pequenas empresas e constituicao
de incubadoras para geracio de ocupagio e renda. Esta iniciativa vale tanto

para a inclusdo produtiva rural como para a urbana.

Nas cidades, o Plano Brasil sem Miséria pretende gerar ocupagio e renda para os
mais pobres entre 18 e 65 anos de idade mediante cursos de qualificagao profissional,
intermediacio de emprego, ampliagio da politica de microcrédito e incentivo a

economia popular e soliddria.



MAPA DE OPORTUNIDADES

LOCAL

ACOES COMPLEMENTARES
* Emissao de documentos

* Olhar Brasil

* Brasil Sorridente
 Microcredito
 Orientacao Profissional

ECONOMIA POPULAR E
SOLIDARIA

INTERMEDIACAO DE MAO

DE OBRA

O

R OCUPACAO E RENDA

Fonte: MDS 2011, Caderno Brasil Sem Miséria

Entre os programas e agoes voltados para a inclusdo produtiva urbana, destacam-

se 0s seguintes:

Adequacéo e/ou ampliagcdo de agées existentes:

e Geracio de ocupagao e renda para os mais pobres, entre 18 e 65 anos de
idade, mediante cursos de qualificagao profissional e intermediacio de emprego.
Projeta-se a oferta de mais de duzentos tipos de cursos, por meio das escolas
técnicas pablicas e privadas. Os cursos serdo certificados e gratuitos, e o alunos
receberao material pedagdgico, lanche e transporte. Os cursos deverio estar de
acordo com a vocagio econdmica de cada regido. Colocagio de trabalhadores
por meio de vagas captadas junto as empresas. No tocante a intermedia¢io de
emprego, esse trabalho serd realizado a partir do Mapa de Oportunidades em

cada municipio;

e A ampliagio da politica de microcrédito, através do Programa Nacional
de Microcrédito Produtivo Orientado (Crescer), que pretende facilitar o

acesso ao crédito orientado, para que parte do piblico do Brasil sem Miséria



possa ampliar pequenos negdcios, com incentivo a formalizacio e geragao de
trabalho e renda. O valor mdximo do empréstimo, de até R$ 15 mil, deve
estar vinculado a atividades produtivas. Os juros foram reduzidos de 60% para
8% ao ano. A Taxa de Abertura de Crédito (TAC) sofreu reduc¢io de 3% para
1% sobre o valor do financiamento. A principio serao os bancos publicos os

responsdveis pela implementagio do programa;

o Fortalecimento do microempreendedor individual, prosseguindo no
esfor¢o de promogao da formalizacio de pequenos negdcios de trabalhadores

que atuam por conta propria, junto as dreas tributdria e previdencidria;

e Incluir os extremamente pobres como trabalhadores nas grandes obras
de infraestrutura do Plano Nacional de Aceleracao do Crescimento (PAC) e
daquelas relacionadas com a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de
2016, oferecendo a estes cursos de capacitagio profissional (estimativa de 1,7

milhao de pessoas).

4.4 FORMATO INSTITUCIONAL DE GESTAO INTERSETORIAL

O Decreto n° 7.492/2011, que institui o Plano Brasil Sem Miséria, estabeleceu as

seguintes instancias para sua gestao:

e Comité Gestor Nacional, instAncia de cardter deliberativo, que tem
como atribui¢des fixar metas e orientar a formula¢io, a implementagio,
o monitoramento e a avaliacio do Plano. E composto pelos titulares dos
ministérios do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, que o coordena;
da Fazenda; do Planejamento, Or¢amento e Gestao e pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica. A Secretaria-Executiva do Comité Gestor Nacional

estd a cargo da Secretaria Extraordindria para a Superagio da Extrema Pobreza

do MDS.

e Grupo Executivo, que tem como atribuicdo assegurar a execug¢io
de politicas, programas e agdes desenvolvidos no 4mbito do Plano e que ¢é
composto pelos Secretdrios-Executivos dos 6rgaos que fazem parte do Comité

Gestor Nacional.



e Grupo Interministerial de Acompanhamento do Plano Brasil Sem
Miséria, que tem como atribui¢io o monitoramento e a avalia¢io de politicas,
programas e acbes desenvolvidos no 4mbito do Plano. E composto pelos
seguintes érgaos: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome,
que o coordenard; Casa Civil da Presidéncia da Republica; Secretaria-Geral da
Presidéncia da Reptblica; Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamentos;
Orcamento e Gestao; Ministério das Cidades; Ministério do Trabalho e
Emprego; Ministério do Desenvolvimento Agrdrio; Ministério da Sadde;

Ministério da Educagio e Ministério da Integragao Nacional.

4.5 FINANCIAMENTO DO PLANO

Segundo o decreto que instituiu o Plano, preveem-se as seguintes fontes de

recursos para seu ﬁnanciamento:

e Dotagdes or¢amentdrias da Unido consignadas anualmente nos

orcamentos dos 6rgaos e entidades envolvidos no Plano Brasil Sem Miséria;

e Recursos provenientes dos 6rgaos participantes do Plano Brasil Sem

Miséria, fora dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social;

e Qutras fontes de recursos destinadas por Estados, Distrito Federal e

Municipios, bem como por outras entidades ptblicas e privadas.

Estima-se que a execugdo do Plano, até 2014, terd um custo de R$ 80 bilhoes.
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CAPITULO 5
ANALISES E CONSIDERAGOES FINAIS
5.1 REPERCUSSOES DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA
Breve Perfil dos Beneficiarios

A pesquisa “Repercussoes do Programa Bolsa Familia na Seguranca Alimentar e

1", realizada pelo Instituto Brasileiro de Andlises Sociais e Econémicas

Nutriciona
(IBASE) em 2008, permite conhecer melhor quem sio os beneficidrios do programa,
quais mudangas sofreram em sua situagao alimentar e nutricional e a relagao com o

trabalho, entre 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%), negra ou parda (64%), e estd
na faixa etdria compreendida entre 15 e 49 anos (85%). No contexto familiar, os
novos arranjos domiciliares ganham destaque: 38% dos domicilios sao compostos
por familias monoparentais, sendo 27% dos(as) titulares maes solteiras, indice que
se torna ainda maior na drea urbana. 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 programa: apesar de 81%
serem alfabetizados, somente 56% frequentaram o ensino fundamental completo,
com duragao de oito anos. Assinale-se que o resultado da evasao escolar é a falta de
preparo para a vida ativa. J4 no campo da saide, 39% das familias tém pelo menos

uma pessoa com alguma doenga cronica, o que reforga ainda mais sua vulnerabilidade.

Considerando todos os membros das familias maiores de 16 anos, somente
metade deles teve trabalho remunerado no més anterior a pesquisa, e apenas 21%

com carteira assinada. A exclusio do mercado atinge principalmente as mulheres.

25 INSTITUTO BRASILEIRO DE ANALISES SOCIAIS E ECONOMICAS
(IBASE), Repercussoes do Programa Bolsa Familia na Seguranga Alimentar e Nutricional dos seus
Beneficidrios. Rio de Janeiro: IBASE, 2008.



Entre elas, sé6 37% estavam trabalhando, enquanto para os homens esse percentual
¢ de 67%. No més anterior a pesquisa, 46% das familias tiveram renda mensal total

(incluindo o PBF) inferior ao saldrio minimo (atualmente em R$ 545,00).

A pesquisa revelou também que, de acordo com a Escala Brasileira de Inseguranca
Alimentar (EBIA), 55% das familias, um total de 6 milhées e 100 mil familias,
estavam em situagdo de inseguranca alimentar grave ou moderada, o que significa

que passaram por restri¢oes na quantidade de alimentos e até mesmo fome.

Asfamiliasbeneficiadas,deformageral, gastamcomalimentag¢io,aproximadamente,
56% da renda domiciliar. Para as familias em situagio de inseguranca alimentar
grave, o percentual chega a 70%. Os dados mostram que sio justamente as familias
mais vulnerdveis a fome aquelas que comprometem a maior parte de seu orgamento
doméstico com alimenta¢io e que, portanto, mais sentem o impacto de crises que

levam ao aumento no prego dos alimentos.
Impactos e Repercussédes

5.1.1 SEGURANGA ALIMENTAR E NUTRICIONAL

Ainda que persistam indices significativos de inseguranc¢a alimentar entre as
familias beneficiadas, de acordo com a pesquisa do Ibase de 2007, o Bolsa Familia
melhorou a estabilidade, aumentou a quantidade e a diversidade no acesso aos
alimentos. Para grande parte das familias a garantia de uma renda regular adicional
traz maior seguranca e estimula o planejamento de gastos e modifica¢des no padrio
de consumo alimentar. Para 74% delas, a quantidade de alimentos aumentou a partir

do programa, enquanto 70% relataram maior variedade.

Por outro lado h4 uma priorizagio de alimentos com menor teor de nutrientes
e maior densidade calérica, ou seja, que saciam a fome e dio mais energia, como
agucares, e também industrializados, o que demonstra que o aumento do poder
aquisitivo, como também ¢é observado na populag¢io em geral, nio vem acompanhado

de escolhas alimentares mais sauddveis.
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5.1.2 EDUCAGAO E SAUDE

Um conjunto de estudos, quantitativos e qualitativos, apontam para a obten¢io
de melhorias no acesso da popula¢ao pobre aos servicos sociais a partir da entrada
no Programa Bolsa Familia, principalmente no que diz respeito ao crescimento nas
taxas de matricula e a regularidade da frequéncia das criangas nas escolas. Avaliagio
de Linha de Base sobre o Impacto do Bolsa Familia, realizada pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS)*, aponta que criangas e
adolescentes do PBF tém uma taxa de matricula 4,4% maior que os nio beneficidrios
de igual perfil socioecondmico. No Nordeste, essa diferenca nas taxas de matricula é

ainda maior: 11,7 pontos percentuais.

Estudo realizado pela Universidade Federal Fluminense®” analisa a relacio entre
pobreza e educagao e o perfil educacional das familias atendidas no Nordeste. A
pesquisa mostra que 26% dos entrevistados informaram que havia criancas da familia
fora da escola antes de receberem o valor pago pelo Bolsa Familia. Chama aten¢io
também a pouca mengio a dificuldades de acesso a escola (3,3%), o que sinaliza para

a confirmacio da tendéncia a universaliza¢io das redes de ensino no Brasil.

Para o devido entendimento dos dados, hd de se considerar que os impactos
positivos das condicionalidades de educagio concorrem com a forte expansio das
redes de ensino no Brasil no mesmo periodo, especialmente no nivel do Ensino

Fundamental. Na regiao Nordeste, o percentual de cobertura escolar identificado

pelo IBGE na faixa de idade de 7 a 14 anos ¢ de 97,3%.

No campo da satide, o estudo de base do MDS?® mostrou que as criangas de até 6

meses, do PBE, receberam as sete vacinas prescritas em uma propor¢io 15% maior em

26 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME.
Primeiros Resultados da Andlise da Linha de Base de Avaliagio de Impacto do Programa Bolsa Fa-
milia. Secretaria de Avaliacio e Gestio da Informacio. Brasilia. 2007

27 SILVA, A. P; BRANDAO, André; DALT, Salete. Educagio e Pobreza: os Impactos
das Condicionalidades do Programa Bolsa Familia. Revista Contemporinea de Educagio, 2009.
UFE Rio de Janeiro, 2008.
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relagdo aquelas nao beneficidrias de mesmo perfil socioecondmico. Mostrou ainda que
o programa aumenta a busca por servigos de satide. As mulheres gravidas beneficidrias
tiveram em média 1,5 mais consultas pré-natal que as grdvidas nio beneficidrias de
mesmo perfil socioeconémico. A pesquisa realizada pelo Ibase indica que 42,2 %
das mulheres beneficiadas pelo programa aumentaram a frequéncia aos servios de
sadde. Por outro lado, os grupos focais, realizados nesta mesma pesquisa, revelaram
a precariedade destes servigos e as dificuldades e altos custos de acesso, especialmente

para as familias rurais.

No debate sobre os impactos das condicionalidades de educagio e satide, é preciso
considerar alguns aspectos que limitam o impacto destas iniciativas, tais como a baixa
qualidade da educacio publica ofertada e a necessidade de ampliagao, qualificacio e

democratizagao dos servigos ptblicos de atendimento a sadde.
5.1.3 RELAGAO COM O TRABALHO

Ainda de acordo com o estudo do Ibase*’, na percepgao 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 contririo do que pensam
alguns criticos do Bolsa Familia, este nao gera desestimulo ao trabalho: a maioria
dos participantes é enfdtica ao defender a preferéncia por garantir a sobrevivéncia da

familia a partir do préprio esforgo.

Quando perguntados se haviam deixado de exercer algum trabalho a partir do
ingresso no Programa Bolsa Familia, 99,5% dos titulares disseram que nao. Ainda
que o beneficio seja vital para muitas familias, o valor médio mensal repassado é
insuficiente para o suprimento das necessidades bdsicas, obrigando-as a buscar outros
meios para garanti-las. Na realidade, o problema nao estd na rentncia a atividades
produtivas e na acomodagio, mas na falta de oferta de trabalho para esse grupo mais
vulnerdvel. Para as mulheres pobres, titulares preferenciais do programa, as barreiras

de acesso a0 mercado sdo ainda maiores, seja pelo baixo indice de escolaridade ou

29 IBASE (2008)
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porque precisam tomar conta da casa, dos filhos e dos idosos.
5.1.4 REDUCAO DA POBREZA E DA DESIGUALDADE

No que se refere ao impacto do Programa Bolsa Familia na redugio da pobreza e
da desigualdade, cabe considerar estudos feitos pelo Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA), a partir de dados da Pesquisa Nacional por Amostragem de
Domicilios (PNAD), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Segundo a PNAD, entre 1999 ¢ 2009, o coeficiente de GINI nacional baixou
de 59,2 para 54,0. De acordo com os estudos do IPEA, os beneficios do Programa
Bolsa Familia correspondem a aproximadamente 16% desta queda, o que é muito

significativo, uma vez que o PBF representa apenas 0,7% da renda das familias®.

A redugao da pobreza também foi significativa neste periodo. Considerando a
linha de R$ 100,00, o niimero de familias em situagao de pobreza caiu de 26% em
1999 para 14% em 2009. J4 a pobreza extrema, considerando a linha de R$ 50,00,
foi reduzida em 50%, caindo de 10% em 1999, para 5% em 2009. Segundo o
mesmo estudo do IPEA, o PBF responde por aproximadamente 16% da queda nas

taxas de pobreza e a quase um ter¢o da redugdo da extrema pobreza.

O Programa Bolsa Familia parece estar se aproximando do limite de sua
capacidade de contribuigdo para a redugdo das taxas de desigualdade e pobreza, a nio
ser que o programa seja significativamente expandido, em nimero de familias e valor
do beneficio. Porém, sua continuidade é fundamental para a manutengio dos efeitos

até entao alcancados.

H4 ainda poucos estudos que abordem os efeitos do Programa Bolsa Familia sobre a
economia, especialmente na dinamizagao das economias locais. Dentre eles se destaca
o estudo feito por Landim Junior’" que buscou averiguar a existéncia de impactos do

PBF sobre as economias municipais brasileiras. Resultados do estudo, feito a partir

30 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE), Pes-
quisa Nacional de Amostra de Domicilios (PNAD). Brasilia: IBGE, 2004-2009
31 LANDIM ]Junior; Os Efeitos do Programa Bolsa Familia sobre a Economia dos

Municipios Brasileiros. Sao Paulo: Instituto de Pesquisa e Ensino (INSPER), 2009.



de uma amostra de 5.500 municipios brasileiros, mostram que o programa gera um
impacto positivo na economia, por meio de um aumento real no PIB per capita. O
aumento imediato é de 0,6% no PIB per capita de um municipio, quando ocorre um
aumento de 10% no valor de repasse per capita do Bolsa Familia. O estudo também
confirma a eficicia do Programa no combate a desigualdade econdmica entre os
municipios, uma vez que aqueles menos desenvolvidos, e portanto com os menores
PIBs e maiores percentuais de pobreza, foram os mais beneficiados pelo Programa, e

por isso obtiveram um crescimento maior em seus respectivos PIB per capita.

Registram-se também indicios de mudangas provocadas no comércio varejista
local, provocadas em fung¢ao do aumento de consumo decorrente da transferéncia de
renda, o que se explica parcialmente pelo fato de muitos municipios pobres receberem

mais recursos provenientes do Bolsa Familia do que o préprio repasse tributdrio.
5.1.5 ASPECTOS DE GENERO

Assim como na maior parte dos programas de transferéncia de renda condicionada,
o PBF privilegia como titulares as mulheres, a partir de um entendimento de que sio
elas, em geral, que assumem o papel de cuidadoras e responsdveis pelas condi¢oes
de bem-estar dos membros da familia. De acordo com a pesquisa do Ibase*, dentre
as mulheres titulares do programa, 85% encontravam-se em idade reprodutiva
(15 a 49 anos). Por estarem nesta condigo, a maior parte das titulares tem grande
sobrecarga de trabalho doméstico, o que, associado a outros fatores, como a baixa
escolaridade e chefia feminina dos domicilios, reduzem drasticamente sua condicio
de inser¢ao em atividades produtivas. No més anterior & pesquisa, apenas 41,4% das
mulheres titulares tiveram trabalho remunerado, entre os homens titulares do PBF

este percentual era de 77,4%.

Virios estudos buscaram compreender os impactos do PBF na condigio social da
mulher. Para as mulheres entrevistadas na pesquisa do Ibase, algumas das repercussoes

sa0: aumento da independéncia financeira, referida por 49% delas; aumento do poder

32 IBASE (2008)
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de decisao com relagao ao dinheiro (39%); e o sentimento de maior respeito por parte
de seus companheiros (27,4%). Estudo qualitativo realizado em 2006 pelo MDS
em parceria com a organizacdo Agoes em Género, Cidadania e Desenvolvimento
(AGENDE)* apresenta como principais impactos aspectos semelhantes, como:
aumento da visibilidade das beneficidrias como consumidoras, jd que o beneficio lhes
confere maior poder de compra; afirmacao da autoridade dessas mulheres no espaco
doméstico, decorrente muito mais da capacidade de compra suscitada pelo beneficio
do que, necessariamente, de uma mudanca nas relagdes de género tradicionais; e
mudanca de percep¢io das beneficidrias sobre si préprias como cidadas, decorrente
principalmente da regulariza¢io de suas documentagdes, pré-requisito para a adesio

40 programa.

A garantia de uma renda regular adicional ao or¢amento doméstico possibilita
o melhor cumprimento das responsabilidades reprodutivas que recaem sobre as
mulheres, como cuidar das criangas e dos idosos, e o preparo das refeigoes. Existem
também fortes sinais de que a capacidade de compra das mulheres vem suscitando
alteragoes na hierarquia familiar e de que o beneficio vem gerando inquietudes e novas
percepgdes sobre si mesmas nas mulheres, e também entre os homens. Contudo,
nao se pode afirmar que o Programa mudou as relagoes de género tradicionais. A
transferéncia de renda facilita o processo reprodutivo, mas nao reduz o tempo das
jornadas das mulheres destinado a reprodugao social. No campo das politicas publicas,
faltam ainda institui¢des que cumpram a parte que lhes corresponde, particularmente

nas 4dreas de educacio, sadde e assisténcia social.

5.2 DESAFIOS PARA A CONSOLIDAGAO DO PROGRAMA DESDE
UMA PERSPECTIVA DE DIREITOS

Os avangos obtidos a partir do Programa Bolsa Familia e seus impactos na vida
das familias brasileiras em situagio de pobreza sao inquestiondveis. Porém, ao analisar

o programa desde uma perspectiva de direitos, é possivel identificar elementos que,

33 ACOES EM GENERO, CIDADANIA E DESENVOLVIMENTO (AGENDE).
A Dimensao do Enfoque de Género no Programa Bolsa Familia. Brasilia: AGENDE/MDS, 2006.



para muitos autores, fragilizam o programa.
5.2.1 ACESSO E FOCALIZAGCAO

Uma das fragilidades do programa ¢ o fato do beneficio nao ser concedido de forma
incondicional aos sujeitos de direito, uma vez que hd uma defini¢ao preconcebida
sobre o niimero maximo de familias a serem contempladas em cada municipio,
baseada em estimativas de pobreza e condicionada aos limites orcamentdrios™.
Desde uma perspectiva de direitos, todas as pessoas que se enquadram nos critérios de
elegibilidade e requerem o beneficio devem ser atendidas, o que, em ultima instincia,
deve ser exigido judicialmente. Nao raro, as estimativas ficaram muito aquém da

demanda.

A questdo fundamental na anilise de programas focalizados de transferéncia de
renda é o quanto estes estao de fato atingindo a populagio a que se destinam®. No
caso brasileiro, uma forte limita¢io é o estabelecimento de cotas municipais para a
selecao dos beneficidrios baseadas em estimativas que a priori excluem grande parte

do publico alvo. Nao raro tais estimativas ficaram muito aquém da demanda.

ste déficit de cobertura é também percebido pelas familias do . Um total de
Este déficit de cobert também percebido pelas familias do PBE Um total d

60% dos titulares entrevistados pela pesquisa do Ibase® relataram conhecer pessoas
que precisam do PBE fizeram cadastro e nunca receberam o beneficio. Ainda que tal
dado represente uma visao relativa de pobreza, o que se observa é que a incapacidade
de atendimento de todas as familias refor¢a a nogio de que uns tém mais direitos do

que outros, e de que o programa ¢ injusto.

Em 2004, os recursos destinados ao Programa Bolsa Familia correspondiam a
64% do montante necessdrio para sua perfeita focalizagao. Neste ano, a cobertura do

programa foi de 42% e pouco mais da metade dos domicilios beneficidrios (53%)

34 ZIMMERMANN, Clovis Roberto. Desafios a Im%lantagﬁo do Direito a Alimen-
tagao no Brasil. In Democracia Viva. Rio de Janeiro: IBASE, 2008.

35 LAVINAS, Lena e COBO, Barbara. O Direito a Prote¢ao Social: Perspectivas Com-
paradas. Sao Paulo: Friedrich Ebert Stiftung, 20009.
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pertenciam ao publico alvo”. A partir de uma perspectiva comparada ao padrio
internacional, o Bolsa Familia alcangou um grau de focalizacio razodvel, similar, por
exemplo, a programas de transferéncia de renda no Chile e no México. Porém, uma
questdo constatada no caso brasileiro é a dificuldade de inclusio dos extremamente
pobres, problema este que passa a ser enfrentado mais incisivamente em 2011, a

partir do Plano Brasil Sem Miséria.

A efetiva focalizagao do programa depende em boa medida da disponibilidade
de recursos do Estado em relagao ao orgamento que seria necessdrio para atender a
todo o publico-alvo, mas também da efetividade e qualidade do cadastramento. Esta
focalizagao serd finalmente atingida quando: a) as familias inseridas no cadastro forem
as mais pobres, b) as informagoes coletadas forem de alta qualidade, ¢) a metodologia
para a selecao dos beneficidrios for a mais adequada, d) as cotas por municipio forem

préximas ao efetivo nimero local de pobres®.
5.2.2 CRITERIO DE SELECAO

Outro elemento questionado é a ado¢ao do método de mensuracio e identificagao
da pobreza através de seu componente “absoluto” para se tragar a linha da pobreza. As
criticas a este método referem-se a dois objetos de identificagdo da privagio: a forma
e a dimensao. A saber, em sua forma, a privagio pode ser identificada por indicadores
econdmicos, como consumo e/ou remuneragoes, ou por indicadores nao econdmicos
e imateriais, como educacio, sadde, qualidade de vida e direitos. Em sua dimensao, a
privacdo ¢ identificada por duas referéncias: das necessidades bésicas (basic needs) e

do nivel médio de bem-estar.

Para alguns autores, o critério de sele¢io baseado estritamente na renda reflete
apenas uma dimensao da pobreza e o predominio econémico sobre este fendmeno. O
aspecto mais restritivo deste método refere-se a falta de vinculo entre o valor econémico

da transferéncia e a real capacidade de consumo para suprir as necessidades bdsicas,

37 IPEA (2010)
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como alimentagao, vestudrio, remédios, materiais escolares, transporte. A limitagio
do método nao se restringe ao fator econdmico da identifica¢do, e sim a falta de ligacao
entre renda per capita e capacidade de consumo. Na década de 1970, a CEPAL
desenvolveu o método da “cesta bdsica” com mencio ao conceito das necessidades
humanas materiais e imateriais. A determinagio econémica da linha da pobreza ¢
uma decisao poh’tica e arbitrdria que, em seu contetido normativo e orcamentario, visa
a contengao de custos or¢amentdrios para a realizagio das transferéncias 2 alicia¢io da

fome, e nao a erradicagio a partir do direito humano a uma vida digna.

Outro elemento questionado ¢ a adogdo da linha de pobreza absoluta enquanto
método de mensuragio. Para alguns autores o critério de selegio baseado estritamente
na renda, reflete apenas uma dimensio da pobreza e o predominio do olhar econémico
sobre este fendmeno®. Uma alternativa seria a adogao de critérios capazes de abarcar
a multidimensionalidade da pobreza, através de indicadores sintéticos, que poderiam
ser produzidos a partir dos dados disponiveis no Cadastro Unico, como por exemplo
o Indice de Desenvolvimento da Familia (IDF), que vem sendo utilizado pelos
gestores do Bolsa Familia principalmente para a realizagio de diagnésticos a nivel
municipal. O programa de transferéncia de renda Red de Oportunidad, implementado
no Panami, por exemplo, faz uso, em seu sistema de selecao, de métodos que indicam
a probabilidade de cada uma das familias de seu cadastro ser pobre, levando em
consideracio uma série de varidveis socioeconémicas. Tal método tem inclusive se

mostrado extremamente eficiente para a focaliza¢io do programa.

H4 também um conjunto de atores sociais que defendem a adogio de uma linha
de pobreza relativa, calculada a partir de uma fragio da renda mediana, por exemplo,
uma linha de pobreza que pudesse se situar entre 50% e 30% do valor mediano da
renda nacional. Esta proposta se baseia no conceito de pobreza relativa, quando “a
pobreza passa a se situar no tempo, considerando a estrutura social e institucional

vigente, nio sendo expressa apenas em fungio da insuficiéncia de renda™. A partir

39 SENN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. Sao Paulo: Companhia das
Letras, 1999.
40 TOWNSEND, P. Conceputalising poverty. The International Analysis of Poverty.

London: Harvest Wheatdheaf, 1993.
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desta concepgio, é ampliado o conceito de necessidades bdsicas, que passa a ser dado
pelo grau de desenvolvimento econdémico e social da na¢do como um todo, logo,

como medida relativa.

A concepgao de pobreza que se expressa nas falas dos titulares do Programa
Bolsa Familia, percebida nos grupos focais que fizeram parte da pesquisa do Ibase,
se enquadram no conceito de pobreza relativa. E marcada por um conjunto amplo
de necessidades nao supridas, entre bens e servigos, e por um sentido relativo desta

condigio, formado a partir da compara¢io com outros segmentos da mesma sociedade.
5.2.3 ATUALIZAGAO DO BENEFICIO

Lena Lavinas (2009) considera como indispensdvel a ado¢io de parimetros para a
atualizacio regular do Bolsa Familia, 2 imagem do Beneficio de Prestagao Continuada,
cujo valor é corrigido automaticamente a cada novo reajuste do saldrio minimo, ao
qual é vinculado. Desde sua criagio, o Bolsa Familia passou por trés reajustes, porém
nao hd uma regra institucionalizada de indexa¢io formal, o que é apontado como
uma fragilidade do ponto de vista da garantia de direitos, uma vez que a atualizacio

dos valores do beneficio ficam a critério da vontade politica dos governantes.
5.2.4 CONDICIONALIDADES

Sob a ética geral dos direitos humanos, nao devem existir exigéncias de
contrapartidas a um direito de forma alguma, o Gnico requisito para a titularidade
deve ser a condi¢io de pessoa. Para os gestores publicos, as condicionalidades
constituem “um sistema de indugdo que busca afetar o comportamento dos membros
adultos das familias vulnerdveis, por meio da associagdo de um prémio financeiro a
decisoes consideradas socialmente 6timas, como o investimento na saude e educacio
das préximas geragbes»”!, e teriam ainda como objetivo incentivar a demanda pelos

servigos sociais, ampliar o acesso e incentivar expansoes e melhoria na oferta.

Os defensores da abordagem de direitos humanos defendem que, dada a

41 COTTA (2010)



precariedade dos servigos publicos de satide e educagio ofertados, é compreensivel
que as familias pobres deixem de acessd-los. A partir desta perspectiva, os titulares
do programa nao devem ser punidos pelo nao cumprimento das condicionalidades,
e sim os organismos governamentais, por nio cumprir com suas obrigacoes em
garantir o acesso aos direitos e aos bens e servigos necessdrios para o cumprimento

das obrigagdes impostas pelas condicionalidades.

A opinido de 64% dos titulares do programa, de acordo com a pesquisa do
Ibase, é a de que aqueles(as) que ndo cumprem com as condicionalidades devem ser
desligados(as) do programa. Porém, nos grupos focais aconteceram uma série de
relatos sobre as dificuldades para o seu cumprimento, com destaque para problemas de
transporte (distincia e custo), especialmente em municipios rurais, e a m4 qualidade
dos servigos de satide. Vale ressaltar que o acompanhamento das condicionalidades

acaba recaindo sobre a mulher, sobrecarregando ainda mais sua jornada de trabalho.

E importante observar, para a devida compreensio sobre a relevincia e o sentido
politico das condicionalidades, que, logo de seu lancamento, o Bolsa Familia
encontrou muita resisténcia por parte da sociedade brasileira e da grande midia.
Especialmente em seu periodo inicial, o programa experimentou uma grave crise,
detonada por diversas dendncias de inclusio indevida que ganharam as pdginas
dos jornais. Mais tarde, noticias sobre a auséncia de controle das condicionalidades
levaram a uma série de criticas, especialmente por parte daqueles que questionam
qualquer tipo de transferéncia do Estado, especialmente aos pobres, sem que seja
prestada alguma contrapartida direta. Assim, a exigéncia de condicionalidades “nao se
pauta necessariamente por andlises objetivas de custo-beneficio, mas estd relacionada
a concepgoes politicas que permeiam o préprio desenho do programa Bolsa Familia,
(-..), equivalem ao suor do trabalho, uma simbologia necessdria para garantir apoio ao

programa” .

42 BRITO, Tatiana e SOARES, Fabio Veras. Bolsa familia e Renda Bésica de Cidada-
nia: Um Passo em Falso? Brasilia: Centro de Estudos da Consultoria do Senado, 2010.
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5.2.5 RENDA BASICA DE CIDADANIA

Se levado em consideragao o principio da universalizagio, em que a condi¢io de
pessoa passa a ser requisito Gnico para a concessio de um beneficio compreendido

como direito, haveria de se pensar a transi¢io do Bolsa Familia para a Renda Bdsica

de Cidadania®.

Para alguns autores*, a Renda Bdsica de Cidadania constitui-se em uma
transferéncia universal, que nio exige comprovagio de renda familiar, ou seja, é paga
a0s ricos e aos pobres, agindo como um “adiantamento” que aumenta a renda bruta
de cada individuo (ou da familia) antes que se configure a situagao de pobreza. Em
sua concepgao original, a Renda Bdsica nio exige condicionalidades nem tampouco
determina uma temporalidade limitada para a permanéncia no programa. Para
Lena Lavinas, trata-se de um “tratamento preventivo” contra a pobreza que atua na

equiparag¢do das oportunidades de todos os individuos na sociedade.

Dentro dessa visao, o Bolsa Familia se constituiria em uma primeira etapa de
implementacdo, iniciada pela concessiao da transferéncia de renda & camada mais
pobre da populagio®. Porém, o que se observa é que, apesar da significativa ampliagio
do publico-alvo experimentada nos dltimos anos, uma perspectiva universal e sem

condicionalidades, em substitui¢ao ao atual desenho focalizado, nao parece estar em

pauta®.
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CAPITULO 6

CONCLUSOES

A Constitui¢io Federal de 1988 representou, para a populagio brasileira,
um novo patamar de cidadania. Ao introduzir o conceito de Seguridade Social,
inaugura-se um processo de reconfiguracio do sistema nacional de politicas sociais,
em dire¢io a um modelo que se pretende redistributivista e universal. H4d de se
reconhecer, neste trajeto ainda inconcluso, que muitos foram os avancos, o que se
reflete em um amplo conjunto de bens e servigos de prote¢io e promogao social que
chegam, com muitas fragilidades, & camada mais vulnerdvel da populacio, através
de sistemas descentralizados de politicas publicas, marcados por um elevado grau de
institucionalidade e consolidagao, do ponto de vista dos marcos legais e da estrutura
de gestao. A significativa melhora dos indicadores sociais, ainda que nio integralmente
atribuida as politicas sociais, é mais um indicio de que o Brasil estd trilhando um

caminho de ampliagio de direitos e cidadania.

Algumas das principais referéncias que permeiam a politica social como um todo e
que asseguraram, ao longo da histéria, um maior grau de sustentabilidade as politicas
aplicadas sao: i) mobilizagio e participagio social nos processos de construgao das
agendas publicas e da formulagao e controle social das politicas pablicas como formas
de demarcar o campo dos direitos e assegurar o constante avanco e a sustentabilidade
das politicas sociais; ii) institucionaliza¢io e regulamentacio dos marcos da politica
social, através da Constitui¢io Federal, de leis e instrumentos infralegais; iii) ado¢io
de Sistemas de Politicas Publicas, enquanto estratégia de descentralizagao das politicas
sociais; iv) maior disponibilidade de recursos orgamentarios para as politicas sociais,
de forma a que estas possam ser suficientemente massivas frente ao contingente de
pobreza a ser enfrentado; v) intensificagao de priticas intersetoriais, com a busca
de uma integragio cada vez maior de programas e agoes; vi) realizagio sistemdtica
de pesquisas nacionais, como forma de gerar diagnésticos, acompanhar a evolu¢io
e assessorar a formulagio dos resultados da politica social; vii) aprimoramento
da comunicagio 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
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problemas sociais e desencadear a geragao de expectativas em torno das metas que se

deseja alcancar.

Nesta trajetéria ja é possivel identificar importantes legados deixados pelo Fome
Zero, porém, ainda é cedo para uma avaliagdo do Brasil sem Miséria. Considerando
os eixos de atuagio do Fome Zero, percebe-se que as estratégias adotadas para a
ampliagio do acesso aos alimentos e aquelas voltadas para o fortalecimento da
agricultura familiar foram acertadas. Alguns dos principais aprendizados deixados
pelo Fome Zero que permanecem marcados no arcabougo atual das politicas sociais
sa0 a valorizagao e a ampliagio do investimento na agricultura familiar enquanto
estratégia para assegurar o abastecimento interno, a soberania e a seguranga alimentar
e nutricional e, ainda, promover estratégias mais sustentdveis de geracao de trabalho
e renda para as familias pobres do campo, com destaque, por seu cardter inovador,
aquelas que transformaram as compras governamentais de alimentos em mercado
para a agricultura familiar, como é o caso do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos
(PAA) e do Programa Nacional de Alimenta¢io Escolar (PNAE). Também cabe citar a
consolidagio do Programa Bolsa Familia, enquanto principal estratégia de focalizacio
destinada ao conjunto de familias brasileiras em situacio de pobreza e a consequente
cria¢do de um Cadastro Unico, nacional, como forma de evitar sobreposi¢ao e integrar

as politicas sociais.

Pouco se avangou, porém, no eixo de geragao de renda, o que continua como um
dos principais desafios colocados no 4mbito do Brasil sem Miséria quando se fala na
geracdo de oportunidades para retirar as familias da situagao de extrema pobreza. O
ingresso no mercado de trabalho pelos mais pobres é frequentemente ressaltado por
diferentes porta-vozes da sociedade como um objetivo principal a ser perseguido. Os
préprios titulares do Programa Bolsa Familia expressam como maior desejo o emprego,

com carteira assinada, como foi constatada na pesquisa realizada pelo IBASE (2008).

No entanto, os esforcos de integracio das pessoas em situagio de extrema pobreza
ao mercado de trabalho tem se revelado ainda como um esfor¢co com resultados muito
pouco expressivos. A tentativa de qualifica¢io de mao de obra de adultos de familias

que recebem o Bolsa Familia e a consequente integracio em atividades remuneradas



no mercado formal de trabalho, nos tltimos anos, registrou resultados modestos para

os mais pobres.

De fato, uma série de dtvidas sobre a realizacio desse objetivo também ¢é colocada
no debate. A primeira delas questiona se o mercado de trabalho, na forma como
hoje estd estabelecido, permitird a participa¢do daqueles que estao em situagio de
miserabilidade e carentes das capacidades minimas exigidas. Dai resulta a segunda
davida sobre a efetividade dos processos de capacitagao que sao dirigidos para esse
publico. Uma terceira indaga se a renda transferida, somada aquela que os adultos
em condigao de extrema pobreza poderio auferir em uma condigao de emprego, serd
suficiente para compensar os esfor¢os que eles precisarao empreender e os novos gastos
que tais atividades geram. A quarta discute a adequagio dos anunciados incentivos
para o empreendedorismo, questionando se os mecanismos de crédito que estao sendo

criados poderio ser apropriados por este grupo social mais empobrecido.

Destaque-se, ainda, como um grande desafio, a forte barreira que as pessoas
em idade ativa, mas na condigao de extrema pobreza, encontram para exercerem
atividades profissionais, de forma continua, pelas dificuldades que encontram para
acessar servicos publicos essenciais de satde, assisténcia social e seguranca alimentar.
Parte-se, assim, da hipdtese de que o acesso a esses servigos é determinante para que
os chefes de familia e, em particular, as maes possam ingressar ¢ permanecer no
mercado de trabalho, ou para que possam empreender iniciativas produtivas. Assim,
a implementagao da terceira frente de a¢ao do Plano Brasil sem Miséria, referente a
inclusao produtiva, depende da efetividade das politicas relacionadas com a segunda
frente de agdo do Plano, que respondem pelo acesso aos servigos essenciais por parte

das pessoas em condi¢io de extrema pobreza.

Outro tema a se aprofundar, no atual contexto, diz respeito a polarizagao entre
a universalizagao e a focalizagao nas politicas pablicas relacionadas com a seguridade
social brasileira. A Constituigao Federal de 1988 adota, como um dos principios da
Seguridade Social, a universalidade da cobertura e do atendimento, na contramao da
agenda neoliberal que durante as décadas de oitenta, noventa e boa parte dos anos

2000, propunha a ado¢io de medidas focalizadas e de baixa cobertura, voltadas ao
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alivio & pobreza. Por esta razao, por muitos anos se manteve uma tensio, no modelo
brasileiro, entre as perspectivas de focalizacio e universalizagao. O risco que se
apresentava era o de substitui¢io da perspectiva de constru¢io das politicas universais
. ’ ’ . ’ ~
por aquelas focalizadas. O que se observou, porém, nos dltimos anos, é que acoes

focalizadas e universais passaram a ser tratadas como complementares.

Para alguns autores, este embate se arrefeceu definitivamente no segundo mandato
do governo Lula, quando se consolida o Programa Bolsa Familia enquanto principal
estratégia focalizada para o combate & pobreza, de forma complementar a outros
sistemas universais, tais como aqueles mantidos para a educagao, a satide e a assisténcia
social. A partir desta perspectiva, as politicas focalizadas seriam uma estratégia para
reduzir desigualdades e universalizar direitos, com enfoque nos mais vulnerdveis, nao

representando, portanto, uma ameaca de substitui¢o as politicas universais.

O que parece estar colocado na conjuntura atual é o desafio em aproximar os
bens e servicos de sua real demanda e aperfeicod-los, de forma a garantir o acesso ao
publico que se pretende atender, e melhorar sua qualidade, tanto no caso das politicas
universais quanto das focalizadas. Outros defendem, por exemplo, a transi¢io do
Bolsa Familia para a Renda Bdsica 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 dltimos anos, Fome Zero e Brasil sem Miséria, expressam a prioridade
em lidar com a superagio da pobreza e da pobreza extrema, que exigiram um esforgo
concentrado em politicas focalizadas, especialmente na consolidagio do programa
Bolsa Familia e na expansao e aperfeicoamento do Beneficio de Presta¢io Continuada
(BPC). Como resultado de um esfor¢o concentrado, que vem sendo realizado hd
nove anos, ¢ possivel afirmar que o Brasil conta hoje com um importante sistema de
garantia de renda, que gera importante repercussao no ambito da politica de protecio

social.

A identificagdo desse fato fica mais nitida quando se examina a evolug¢io do gasto

social desde a Constitui¢ao. Em 2008, o gasto social agregado foi de aproximadamente



o equivalente a 23% do PIB, enquanto que, em 1985, essa propor¢io limitava-se a
13%. Observe-se que, neste aspecto, o Brasil ocupa a segunda melhor posi¢io na
América Latina, apenas superado por Cuba, com 28%. As transferéncias monetdrias
das politicas previdencidrias e assistenciais passam a ter um peso crescente no
rendimento familiar. Em 2008, os 10% mais pobres tinham 25% do seu rendimento
vinculado a transferéncias monetdrias e 58% destas familias eram contempladas®’. O
IPEA estima que sem as transferéncias (previdencidrias e assistenciais), o Brasil teria
em 2008 um total de 40,5 milhées de pessoas com um rendimento de até 25% do
saldrio minimo. Ressalte-se, ainda, o impacto dessas transferéncias no rendimento
médio das familias nos estados nordestinos. Porém, as familias dos estados mais ricos
da federagido (Sao Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais) demandam a maior parte do

fundo publico vinculado as transferéncias monetdrias.

Se o gasto com transferéncia de renda cresceu notadamente nos tltimos anos,
beneficiando a populagio em condigio mais vulnerdvel, outros componentes da
seguridade social ndo tiveram o crescimento or¢amentdrio desejdvel, como foi o
caso da habita¢io, com um déficit calculado pelo IBGE de 7,8 milhdes de moradias
(Lavinas, 2011). De fato, ainda hd um longo percurso a avancar no que diz respeito
4 desmercantilizacdo de bens e servicos universais fundamentais para a garantia de
direitos, tais como aqueles voltados para a educa¢do, satide e moradia. A tabela a

seguir®® demonstra, com clareza, este desequilibrio na composi¢ao dos gastos sociais.

47 POCHMANN, Mircio. Emergéncia da Economia Social. Valor Econémico,
29/07/2010
48 Transcrito de LAVINAS, Lena (2011)
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DESPESAS DO GOVERNO POR FUNGOES SELECIONADAS indice 100 (Ano Base: 2000)

FUNGAO 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Assisténcia Social 7.206.939.470 ns 134 159 244 261 339 377 421
Prevideéncia Sacial 151.563.121.653 m 121 131 138 148 159 170 180
Saude 32.890.298.433 n2 ns 12 127 132 137 132 140
Trabatho 10.135.399.413 s 124 127 134 150 184 Al 228
Educacao 17.226.112.490 106 n4 N2 107 N2 n4 121 135
Habitagao e Urbanismo 2.916.323.905 45 31 22 73 110 128 32 45
Saneamento 261.381.094 140 55 31 37 40 24 7 194
Gestao Ambiental 1.848.121.104 161 102 70 82 128 92 76 79
Ciéencia e Tecnologia 2.018.907.679 123 m 134 164 193 208 175 207
TOTAL 226.067.605.241 m 19 125 136 146 159 166 178

Valores Constantes em R$ de dezembro de 2008. Deflator IPCA
Fontes: SIAFI-STN/CCONT/GEINC ¢ IPEA
Muitas das criticas atuais a0 modelo de promo¢io e protecio social brasileiro
sao feitas por aqueles que avaliam que a prioridade dada ao sistema de garantia de
renda aos mais vulnerdveis nao se aplicou na mesma medida as politicas universais.
Esping-Andersen (1990) afirma que “a desmercantilizacio ocorre quando um servigo
¢ assegurado na qualidade de direito e quando uma pessoa pode manter um modo de
vida sem depender do mercado™. A rede de protecio social brasileira, no que diz
respeito aos bens e servigos de educagio e satde, estd constituida por sistemas ptblicos
universais, que deveriam prover tais servicos de forma gratuita. E preciso reconhecer
a relevancia desta op¢io feita durante a Constituinte e defendé-la, uma vez que esta
sofre frequentes ataques no contexto da agenda neoliberal e que uma grande parcela

da populagio nao teria como acessar tais servigos através do mercado.

Um segundo trago marcante na trajetdria recente, muito enfatizado no atual
discurso oficial do governo, ¢ a articulagio positiva entre as politicas econémicas 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 os gastos ptblicos a ela
associados, combinados ao aumento do saldrio minimo, para além de sua finalidade
de protec¢do social, passam a ser consideradas também como ferramentas estratégicas
da politica econdmica, na medida em que promovem a incorporagio de enormes

segmentos tradicionalmente excluidos do mercado de consumo, dinamizando

i4_)9 1990 ESPING-ANDERSEN G. Three Worlds of Welfare Capitalism. Cambridge: Polity
ress,



principalmente o mercado interno.

Sem divida, o crescimento econdmico registrado nos tGltimos dez anos, associado
a uma politica redistributiva, contribuiu para os avanc¢os aqui registrados. No que se
refere 4 extrema pobreza, no entanto, as oportunidades abertas por esse crescimento
tém um impacto muito reduzido no sentido de alavancar uma mobilidade social
positiva. H4 que se examinar também os efeitos gerados pelo préprio crescimento,
que muitas vezes pode ser reprodutor de novas situagdes em que sio produzidos
fortes mecanismos de exclusio relacionados a grandes projetos (vide os impactos das
construgoes de hidrelétricas sobre populagoes tradicionais que vivem nos territérios
aonde esses projetos ocorrem). Ou seja, em nome do crescimento, sio continuamente
gestados fatores que intensificam o empobrecimento de populagdes atingidas por

€sses projetos.

Como foi assinalado nesse estudo, o padrio da politica social estabelecido pela
Constituinte de 1988 determinava esta politica dentro do estatuto dos direitos,
afirmando a sua universalidade na cobertura, a responsabilidade do Estado e a
perspectiva de participagio da sociedade na sua gestao. A proposta da seguridade social,
que prevaleceu naquela ocasido, articulava trés sistemas: o da satde, da previdéncia e
da assisténcia. O formato organizacional destes sistemas deveria ser descentralizado,
mas integrado a partir de um comando politico tinico e contando com um fundo de
financiamento nos trés niveis, da Uniao, dos Estados e dos Municipios, e a participagio

paritdria da sociedade organizada, o que nunca ocorreu.

O mecanismo da Desvinculacio das Receitas da Uniao (DRU), adotado em 1994
e que vem sendo prorrogado sucessivamente, retira os recursos oriundos da seguridade
social, sob o argumento do governo de que é necessirio preservar a estabilidade
econdmica. Desta forma, as receitas da seguridade social vém sendo redirecionadas
nao apenas para gastos fiscais, mas também para assegurar saldos positivos nas contas

publicas, refor¢cando o superdvit primdrio.

Em que pese os avancos alcancados nos altimos anos com a politica social, hd

de se reconhecer que pouco se avangou na integracio de seus trés componentes
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principais, ou seja, a saide, a previdéncia e a assisténcia social®®. Apesar da prioridade
dada a politica social no periodo mais recente, questdes como o financiamento e a
universalizagao encontram-se constantemente em campos de disputas orcamentdrias e
ideolégicas, o que exige a permanente mobilizagao da sociedade na defesa dos direitos
humanos, sociais e econdémicos, para assegurar estas conquistas e seguir na ampliagéo

do estado de bem estar social.

50 FLEURY, So6nia. A Seguridade Social Inconclusa. In: A era FHC ¢ 0 Governo Lula:
transi¢do?. Brasilia: INESC, 2004.



