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RESUMO

Os programas de transferéncia de renda, indicados pelo Banco Mundial como a
expressdo da politica social a ser realizada pelo Estado, t€ém ganhado forca em vérios
paises da América Latina, em especial no Brasil sob o governo Lula, mas ndo restritos a
ele. Na medida em que essa proposta de ac¢ao social ocorre em meio a difusdo das idéias
neoliberais e as tentativas de destruicdo dos direitos sociais construidos e conquistados
no periodo do P6s-Guerra, esta dissertagdo tem como objetivo resgatar e analisar qual o
papel da transferéncia de renda nos paises da América Latina, especificamente na
Argentina, Chile, México, Uruguai e Brasil.

Esta dissertacdo contempla mais especificamente os programas de transferéncia de
renda introduzidos no Brasil, nos governos compreendidos de 1990 a 2006, isto ¢é, de
Fernando Collor, de Fernando Henrique Cardoso e de Luis Inacio Lula da Silva. Para
tanto, antes de descrever a situagdo e os resultados em cada governo, ¢ retomada a
discussdo entre assistencialismo e direitos, sob o pano de fundo do conceito de pobreza
e nova pobreza. Em relacdo ao Programa Bolsa Familia, programa de transferéncia de
renda que ndo teve similar na histéria do pais apresenta-se seus principais resultados,
mas chama-se aten¢do para sua a¢do limitada, na medida em que ndo ¢ completado por
acgoes e politicas que modifiquem ou eliminem os fatores determinantes da geracdo da
pobreza estrutural.

Palavras-chave: transferéncia de renda; Programa Bolsa Familia, Assistencialimo.



ABSTRACT

The conditional cash transfers programs, indicated by World Bank as an expression of
social politics to be carried by the State, have gained force in some countries in Latin
America, especially in Brazil under the Lula’s government, but not restricted on it. In
the way where this social proposal action occurs, the diffusion of neoliberal ideas and
the attempted destruction of social rights constructed and won in the post-war period,
this dissertation aims to recover and examine the role of cash transfers in Latin
America, specifically in Argentina, Chile, Mexico, Uruguay and Brazil.

This dissertation specifically contemplates an introduced of the programs for
conditional cash transfers in Brazil, included in government from 1990 to 2008, ie from
Fernando Collor de Mello, of Fernando Henrique Cardoso and Luis Inacio Lula da
Silva. Thus, before describing the situation and results in each government, resumes the
discussion between welfare and rights , under the background of the new concept of
poverty and new poverty . For the Bolsa Familia, a program of income transfer that was
not similar in the history of the country , it presents its main results, but calls attention
to his limited action in that it is not complemented by actions and policies that modify
or eliminate the factors determining the generation of structural poverty.

Word-key: Conditional Cash transference; Programa Bolsa Familia, Social Welfare.
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INTRODUCAO

O estudo dos programas publicos de transferéncia de renda constitui algo de fundamental
importancia quando se avalia a sua real necessidade nas economias atuais. No caso brasileiro,
isso é mais evidente quando se analisa a evolugdo dos dados do Indice do Desenvolvimento
Humano (IDH), construido pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), e do indice de Gini, que mede a distribuicdo de renda de forma estratificada. O pais
obteve sempre as mais baixas posi¢cdes no ranking do desenvolvimento social, segundo esses
indicadores. Segundo os dados do Human Development Report da Organizacdo das Nagdes
Unidas, de 2004, entre os 127 paises analisados no relatorio, o Brasil registrou o 8° pior indice
de desigualdade do mundo. Isso estd de acordo com a situagcdo derivada da aplicagdo do
indice de Gini, pelo qual o Brasil ocupava a oitava pior posi¢do no mesmo universo de paises,
Nno mesmo ano.

Em 2007, o Brasil foi classificado como um pais de alto desenvolvimento humano pelo
PNUD, quando atingiu, pela primeira vez, em trinta anos, o IDH 0,81. Este indice indica um
avanco no combate a desigualdade. Para o préprio Banco Mundial, como para outras
instituicdes internacionais, a evolugdo desse indicador pode ter uma forte relacio com os
programas criados pelos governos, baseados em transferéncias de renda as familias pobres e
extremamente pobres. No caso brasileiro, isso pode ser explicado pelo surgimento do
Programa Bolsa Familia (PBF), em 2004, que tem por mérito ser a maior agdo governamental
jé realizada mediante um programa de transferéncia de renda.

Quando o PBF foi oficializado junto ao Ministério de Desenvolvimento Social e Combate
a Fome, muitas foram as criticas, j& que se trata de um programa de transferéncia de renda
focalizado nas familias pobres. Ele estd profundamente direcionado as pessoas que estdo em
situacdo de pobreza e de extrema pobreza, com rendimento per capita de até 120 reais.

Essa via de enfrentamento das questdes da pobreza pode comprometer sua propria
resolugdo. Por isso, neste trabalho, sdo contempladas visdes distintas de combate a pobreza:
desde uma abordagem estrutural, como a defendida por Robert Castel, até aquela que a
entende como uma conseqiiéncia de uma economia voltada ao mercado, como observado pelo
Banco Mundial.

Para contextualizar esse processo de formacdo de pobreza, ¢ mencionado que a

constitui¢do e a consolidacdo do Welfare State podem ser entendidas como uma conquista dos

' Nesse ano o universo analisado pelo PNUD compreendia 177 paises. O Brasil, embora tenha melhorado o
indice, teve sua colocag@o deslocada da 697 para a 70* posigdo.
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trabalhadores, pois correspondem a um momento especifico da correlacdo de forgas entre o
capital e o trabalho. A diminui¢do da lucratividade capitalista advinda anos mais tarde, mais
especificamente em meados dos anos 1970, que vai resultar na reformulacdo do padrao de
acumulagdo vigente nos trinta anos gloriosos® e na defesa da substituigio dos sistemas de
protecdo social por politicas de transferéncia de renda aos pobres, também ¢ abordada no
presente estudo. Era o inicio do sistema neoliberal que potencializava as a¢des voltadas a
liberalizagdo do mercado. Desta forma hd, no entender de alguns, um enfraquecimento dos
sistemas de protecdo social universal, que deverdo ser compensados ou substituidos por novas
acoOes emergenciais, focalizadas.

O presente trabalho pretende abordar inicialmente como se desenvolveu a formagao desta
pobreza, os caminhos que levaram a queda na concep¢ao da proteg¢do social, cumprindo como
objetivo explicar a tendéncia atual dos paises da América Latina, principalmente o Brasil, na
adogdo dos programas de transferéncia de renda como plano de base do governo.

No capitulo 1, sdo analisados o problema da pobreza e a sua formacao mediante trés
principais referenciais tedricos: Robert Castel, Banco Mundial e Cepal. Nele ¢ enfatizada a
formacao da rede de protecao social, conquistada pelos trabalhadores dos anos gloriosos, bem
como a sua posterior decadéncia, discutindo os direitos universais sociais e a tendéncia a
adog¢do dos programas de transferéncia de renda condicional na sociedade atual. No capitulo 2
¢ descrito e analisado o resultado de pesquisas com relagdo a quatro paises da América Latina:
Argentina, Chile, México, Uruguai — que também adotaram as politicas de transferéncia
condicionais de renda como forma de inser¢ao de individuo na sociedade. Por fim, no capitulo
3, sdo estudadas as agdes dos governos brasileiros desde 1990 até¢ 2008, diante da escolha dos
programas de transferéncia como instrumento central para a politica publica social. Aqui, em
particular, ¢ discutido o Programa Bolsa Familia, com destaque para a estrutura de seu
funcionamento, suas acdes e alguns resultados de sua implementagdo, nesses quatro anos de
existéncia do programa.

O objetivo do estudo €, portanto, discutir se esses programas de transferéncia de renda de
fato se constituem em um instrumento de combate a pobreza ou se ndo integram apenas mais
uma politica que alimenta a permanéncia do estado da pobreza.

Para a construcao dessa dissertacao foram utilizados os indicadores e informacdes
presentes no site do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, na Caixa

Econdmica Federal, no IBGE e nos relatérios da Cepal e Banco Mundial.

2 ’ ’ ’ . .
Periodo que compreende o pds guerra, entre 1945 a 1990. Segundo Hobsbawm, essa época foi caracterizada
pela “transformag@o mais sensacional, rapida e universal na historia humana”.



16

1. AS POLITICAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NA LITERATURA COMO
PROGRAMA PREFERENCIAL DE GOVERNO

1.1 A discussao dos anos 1980 a 2008 na literatura

Particularmente nessas duas ultimas décadas, a preocupagdao com a pobreza aumentou
relativamente, passando a ser um tema obrigatdrio nas agendas governamentais e mesmo das
principais institui¢des internacionais. Segundo Robert Castel, a consolidacdo de um sistema
democratico, seguida pela adogdo de um modelo de Estado Neoliberal, permitiu que os paises
tivessem maior preocupacao com o problema da pobreza. Para ele, a sociedade atual reproduz
e mantém a pobreza de forma estrutural. Isso, para uma democracia, introduz um elemento de
tensdo na sociedade, de forma que alternativas para sua resolu¢do sdo buscadas,
principalmente por uma questio de honra’, pois a sociedade democratica nio deve “se
resignar ao abandono completo de um nimero crescente de seus membros cujo Unico crime €
ser ndo empregaveis” (CASTEL, 2008, p.556).

Nessas ultimas décadas a concepcdo de pobreza mudou, ndo apenas porque ela se
agravou, mas também porque passou a ser vista como algo que integra a sociedade e ndo, tal
como no passado, como elemento exdgeno. Para isso foi fundamental o aumento e a
manuten¢do das taxas de desemprego e a precarizacao do mercado de trabalho. Frente a nova
realidade, o argumento da escolha do individuo em permanecer na situacao de pobreza nao se
sustenta, isto é, ndao é mais possivel se explicar a situagdo dos trabalhadores pelo
entendimento que o desemprego possa, além daquele derivado de um sistema incompleto de
informagdo (friccional), ser voluntario, tal como afirmavam os “classicos” combatidos por
Keynes, e tal como supdem os atuais defensores do livre mercado (MARQUES, 1997, p. 33).
Segundo Castel, o pobre, anteriormente visto como “preguigoso” ¢ merecedor de julgamentos
pejorativos sobre a “vagabundagem”, mudou de lugar na sociedade, situacdo derivada pela
metamorfose sofrida pelo processo de formacdo da pobreza na atualidade. O que antes era
tido como uma opc¢ao de “escolha de vida”, hoje € visto como conseqiiéncia de um processo
sem precedentes da acumulacdo de capital. Em outras palavras, o individuo pobre ndo mais
representa um peso para a sociedade, mas sim ¢ dela conseqiiéncia.

A superagdo do conceito de “mau pobre” forneceu ao cidaddo a possibilidade de

pertencer a sociedade de modo excludente, sempre nas margens do novo sistema de produgao

3 De acordo com Castel, “talvez também de remorso”.
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financeirizado que se tornou dominante. A sua tentativa de inser¢ao (via mercado de trabalho)
¢ cada vez mais dificil na medida em que taxas de desemprego elevadas acompanham esse
processo, sendo desta forma uma acdo destituida de “eficacia” ou de meios. Conforme diz
Castel, esse ¢ o novo perfil das pessoas classificadas como carentes, e para solucionar a
crescente desigualdade social decorrente desse processo foram criados programas de
transferéncia de renda. Esse autor os caracteriza como “baforada de oxigénio que melhora,
marginalmente, as condi¢des de vida dos beneficiarios, sem poder transforma-las” (CASTEL,
2008, p. 555). Se o objetivo dos programas € uma integracao social, a maneira como muitas
vezes sao formulados acaba dando aos beneficiarios uma condenacdo eterna a condi¢dao de
insercdo, ja que nao ¢ corrigido o problema estrutural que promoveria um aumento de
crescimento e, como conseqiiéncia, a geracao de novos postos de trabalho.

Dessa maneira, a reprodugdo do pobre ¢ vista como continua, pressionando pela
criagio de mecanismos que o insiram socialmente. Na nova realidade, para o
desenvolvimento de programas de transferéncia de renda, o Estado passa a ter um papel
chave, apoiado por organismos internacionais como o Banco Mundial e o Banco
Interamericano para Reconstru¢cdo e Desenvolvimento. A constitui¢do e a consolidagdo dessas
instituicdes, segundo Castel, apenas reforcam o fato de que a inser¢do deixa de ser apenas
uma etapa, transformando-se assim em um estado permanente.

A presenca do Estado para a promocgdo de politicas de combate estrutural da pobreza
se tornou cada vez mais restrita. Na concepg¢ao neoliberal, suas intervengdes poderiam ser um
obstaculo para o crescimento da economia, bem como para a redugdo da taxa de desemprego.
A existéncia de leis e normas empregaticias, tais como salario minimo e seguro desemprego,
tornar-se-iam, segundo essa concepg¢do, cada vez mais um obsticulo para a diminui¢do do
desemprego (MARQUES, 1997, p.35). Porém, ndo se pode discutir o preco e as condi¢des da
contratacdo da mao-de-obra como se ela fosse uma mercadoria qualquer. Isso porque a
qualidade e a sua quantidade de sua oferta sdo constantes ¢ ndo dependem de sua agdo
individual do trabalhador; ao contrario do que ocorre na empresa, que ao introduzir pequenos
incrementos tecnologicos aumentam a qualidade e quantidade de mercadorias. Como
resultado a producdo passa a depender cada vez menos da mao-de-obra, o que nao € condi¢ao
valida para os trabalhadores, visto que trabalhar ¢ seu meio de subsisténcia. A clara distingao
das condicdes entre a oferta e a procura da mao-de-obra em relacdo as mercadorias mostra a
necessidade de interven¢do do Estado no mercado de trabalho, bem como a promoc¢ao de
sistemas de prote¢ao social que garantam condig¢des de amparo aos trabalhadores e as familias

que dele dependem. A diminuicdo de sua intervengdo resultou no grave aumento da
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desigualdade social, bem como na precarizacdo do trabalho e dos mecanismos de protecdo
social até entdo existentes (OFFE, 1994. Apud MARQUES, 1997, p. 35).

Para Castel, a inser¢do do individuo na sociedade capitalista se da quase que
exclusivamente por meio do trabalho. Porém, se o regime de acumulagdo ndo viabiliza essa
forma de inser¢do, os trabalhadores tornam-se cada vez mais vulneraveis, em um cenario
crescentemente precarizado. A pobreza ndo ¢ mais um mero acontecimento, mas sim algo que
faz parte do mundo atual, j& que um quarto da populacio (1,4 bilhdes em 2006) encontra-se

abaixo da linha de pobreza (PNUD, 2008).

Nao héd nada de marginal nessa dindmica. Assim como o pauperismo do
século XIX estava inserido no coragdo da dindmica da primeira
industrializagdo, também a precarizagdo do trabalho ¢ um processo central,
comandado pelas novas exigéncias tecnologico-econdmicas da evolugdo do

capitalismo moderno.” (CASTEL, 2008 p.526)

O problema da existéncia de uma populacdo pobre ¢ antigo. Toda vez que a margem
de pobres resultante das oscilagdes dos mercados aumenta, surgem politicas para conter o
crescimento da massa de excluidos. Segundo Suplicy (2002, p. 212), hd quem diga que a
origem das politicas sociais voltadas para a parcela pobre da populacdo iniciou-se em 1795,
justamente no periodo da primeira revolucao industrial, quando foi elaborada a Lei dos Pobres
na Inglaterra. Esta lei consistiu uma transferéncia de renda do Estado para a populagdo que, na
época, estava prejudicada pela ma colheita dos campos e pelas guerras napolednicas, o que
gerou uma elevacdo geral dos precos, principalmente o do trigo. Essa politica ia contra os
principios de Adam Smith e David Ricardo, que acreditavam que o mercado teria suas leis
naturais de funcionamento e que, portanto, os pobres iriam encontrar, em algum momento,
trabalho e renda. A critica mais severa foi a de Malthus: para ele a Lei dos Pobres seria
justamente o motivo do empobrecimento da classe trabalhadora no longo prazo, pois uma vez
que estivesse melhor alimentada, maior seria a sua procriacdo, o que acarretaria um
crescimento populacional sem precedentes. A multiplicacdo da classe trabalhadora levaria ao
aumento do indice de desemprego e, como conseqiiéncia final, a grande diminuicdo dos
salarios diante de uma oferta quase que ilimitada de mao-de-obra.

Ainda sobre a Lei dos Pobres, Suplicy utiliza-se de Marx, em O Capital, para
complementar a ma interpretacdo sobre a aplicacdo desta Lei assistencial, alegando que a

Pardquia completava, a titulo de esmola, o salario nominal do trabalhador, de modo que
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deixava o individuo em um permanente estado vegetativo. Isso, segundo o entendimento de
Suplicy, gerava um déficit constante nos salarios, ja que a renda do proletario era composta
pela derivada de seu trabalho, aliada a ajuda assistencialista, dando ao trabalhador de baixa
renda o carater misto de proletario e indigente. Por esses motivos, a Lei dos Pobres foi extinta
em 1834.

Marques (Op. cit) chama atengdo que, mesmo com o fim do ciclo da lei dos pobres,
podem existir movimentos de expansdo que ndo necessariamente levam a diminui¢do do
numero de desempregados, mas ¢ justamente nesta fase em que a classe operdria tem forga
para aumentar sua capacidade reivindicatoria, o que pode resultar na diminui¢do do grau de
exploragdo.

Na grande crise do capitalismo, em 1929, o Estado pouco fez para dar conta da grave
situacdo social. Na época ndo havia seguro-desemprego e nenhum tipo de auxilio publico aos
pobres. Os filmes e documentarios da época mostram as longas filas que se formavam por um
prato de sopa, oferecida por maos caridosas, em geral ligadas a algum tipo de associagao de
mulheres religiosas. J& o Welfare State foi produto de uma determinada situa¢do social,
politica e econdmica do imediato pds II Guerra Mundial, fazendo parte de um grande concerto
entre o capital e o trabalho. A introdugdo de novas tecnologias, de formas organizacionais de
trabalho e producdo, aliada a alteracao do cenario politico com a propagag¢dao do chamado
socialismo real na Europa do Leste, permitiu que mais um ciclo de expansdo da economia
capitalista ocorresse ao longo de trés décadas e meia apds a crise (MARQUES, 1997,
HOBSBAWM, 1995, p.283). As conquistas da classe operaria resultaram em uma série de
avangos sociais nesse periodo e deram condigdes também para um grande crescimento da
economia.

O fordismo, nome que se remete a seu concretizador, Henry Ford, abriu espago para
um novo sistema de organizacao da produgdo, que permitiu, no inicio do século XX, a oferta
de bens de consumo durdveis da fabricacdo padronizada. A realizagdo desse consumo s6 foi
possivel, em um primeiro momento, dado o consumo das familias que ja detiam certa
condicdo privilegiada. Mas isso logo resultou em um descompasso entre a demanda e a oferta
de bens. Para aumentar a gravidade do fato, esse sistema inovador da linha de produgdo era
altamente poupador de mao-de-obra, aumentando o nivel de desemprego e piorando as
condi¢des do trabalho, provocando uma “crise de realizacdo” (AGLIETTA, 1995, Apud
MARQUES, 1997, p.52).

Ao final da Segunda Guerra, esse quadro comegou a se alterar. As condi¢cdes de uma

producdo em massa, que rapidamente foram aplicadas ao velho continente, exigiam um
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consumo proporcional, o que foi propiciado pela singular alianca realizada entre o capital
produtivo e a classe operaria. Além da situagao de quase pleno emprego e da expansao do
crédito ao consumidor, o salario real foi constantemente aumentado e um sistema de prote¢ao
social foi implementado, bem como garantias de auxilio doenga e risco por invalidez.

Finda a Segunda Guerra, o sistema fordista de produg¢do e acumulagdo tornou-se
universal e isso foi acompanhado da expansdo da rede de conquistas sociais dos
trabalhadores. Houve uma socializagdo da cobertura dos riscos existente até entdo, o que
resultou em uma ampliag¢do do conceito de protecdo social (MARQUES, 1997, p.21). Antes, o
fragil aparato de cobertura existente em alguns paises europeus, como a Inglaterra, Alemanha
e Franga, atingia apenas os trabalhadores urbanos, porém, com a sua disseminagdo, houve
uma alteracdo no critério de concessao dos direitos sociais, sendo esse elevado a principio a
cidadania.

Embora a ampliacdo da protecdo social seja vista por alguns como funcional para a
producdo em massa, pois de fato resultou na manutengdo de certo nivel de renda para os
trabalhadores (SOUZA, 1999 p. 7), a0 mesmo tempo significou a garantia de uma série de
conquistas, passando os trabalhadores a serem protegidos dos riscos atrelados a ele. Em
alguns paises, essa protecao social se estendeu para além da cobertura ao desemprego ¢ a
velhice, atingindo éareas de educag¢do e de moradia, tal como na Franca. Sua forma de
financiamento ¢ variada, tendo como principais fontes desde a contribui¢do calculada sobre o
salario, até os impostos arrecadados pelo Estado. Sua organizagdo ¢ fundada no regime de
reparticdo, sendo a Unica excecdo a regra, os Estados Unidos. O fato de a protegdo social
publica ser organizada em regime de reparticao nao impediu, contudo, que em alguns paises,
com o passar do tempo, fossem organizados regimes complementares de capitalizagdo e que
esses fossem, algumas vezes, de iniciativa dos proprios sindicatos.

O questionamento do Welfare State inicia-se, de maneira mais forte, na segunda
metade dos anos 1970 e prossegue e se aprofunda na medida em que o ideario do
neoliberalismo se institui como corrente de pensamento principal por todo o mundo. Nesse
momento, generaliza-se a elevacdo do desemprego e iniciam-se formas diferenciadas de
precarizagdo do trabalho.

Um pouco antes de esse cendrio ocorrer de forma mais nitida, as politicas de prote¢ao
social ja apontavam declinio em sua sustentabilidade, o que se tornou ainda mais evidente nos
dias atuais. O aumento das despesas publicas, principalmente na éarea da saude e de

aposentadoria, foi acompanhado de queda da relagdo contribuigdes/segurados. Ao mesmo
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tempo a populacdo tornava-se mais velha e o sistema de previdéncia social tornava-se
maduro, isto €, registrava alto nivel de demanda e de manutencao de beneficios.

Essa nova situacdo, que levard a contra-reformas, mais ou menos radicais, coincide
com o retorno do capital financeiro ao cenario econdémico (CHESNAIS, 2005; DUMENII e
LEVY, 2006). Para o neoliberalismo, tal como salienta Gilberto Dupas (1999, p.171), essas
politicas engessavam a competitividade das economias, agora fundadas na flexibilidade e na
globalizacdo da economia. Assim como a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) foi
entendida como uma conquista para os trabalhadores, hoje ela ¢ vista por muitos como um
obstaculo a flexibilizagdo exigida pelo capital mundializado, dando origem a precarizagdo do
mundo do trabalho e aos ataques aos sistemas de protecao social.

E nesse contexto de questionamento profundo das politicas sociais do Welfare State e
do avangar de suas contra-reformas, a0 mesmo tempo em que cresce no mundo o nimero de
pobres e de excluidos da prote¢do social, que surgem as politicas de transferéncia de renda.
Sua aplicacdo e discussdo t€ém uma abrangéncia universal, incluindo ndo s6 a América Latina,
como os Estados Unidos, Franga, Espanha, Alemanha e outros (SUPLICY, 2002).

Em termos de prote¢do social, o desafio foi, entdo, levantar novas discussdes e formas
de participagdo do Estado para atingir determinados objetivos sociais no combate a pobreza,
num momento em que a ordem internacional era ser a menos intervencionista possivel.

Inimeros economistas passaram a defender, de maneira mais explicita, modelos
alternativos de prote¢do social, desde Milton Friedman, em o Capitalismo e Liberdade, John
Kenneth Galbraith, em 4 Economia e o Interesse Publico, e James Tobim. No caso brasileiro,
o economista Eduardo Suplicy foi um dos pioneiros na defesa de uma politica social
alternativa, chamada de “renda minima”.

Friedman defendia a idéia de imposto de renda negativo, de modo que todas as
pessoas com renda inferior a um determinado piso teriam direito a receber transferéncia de
renda, a qual seria financiada com recursos fiscais. Em outras palavras, os mais ricos seriam
taxados e os mais pobres seriam beneficiados com parte dessa arrecadacdo. Segundo o
economista, o programa “fornece uma ajuda sob forma mais util ao individuo, isto €, dinheiro.
E de ordem geral e pode substituir o grande conjunto de medidas existentes” (1977, p.162). A
introducao de um imposto de renda negativo seria uma medida de baixo custo e que opera
fora da esfera do mercado, com o objetivo de resolver o problema ex-post, segundo Marques
(Op. cit.). Isto ¢, sua concepcao de prote¢ao social ndo se baseia na esfera coletiva, mas sim

nas conquistas individuais obtidas por mérito e sujeitas as incertezas do mercado. O
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mecanismo proposto por Friedman, ainda, considera a existéncia do desemprego natural,
como se esse fosse algo perfeitamente tolerdvel, e até necessario, na sociedade atual.

Para contrapor esta visdo, outras formas para lidar com a questdo da pobreza foram
formuladas tendo como referencial a esfera da sociedade e também os possiveis instrumentos
para sua insercdo. Um programa que ficou bastante conhecido foi o RMI (Revenu Minimum
d’Insertion), programa de transferéncia de renda da Franga, instituido no governo de
Mitterand, em 1988. Esse programa foi criado com o objetivo principal de incentivar a
inserc¢ao profissional, dando o beneficio em dinheiro para maiores de 25 anos, ou menores de
idade desde que tenham outras pessoas sob a sua responsabilidade. Para obter o beneficio, o
individuo deveria estar no pais ha mais de 5 anos e ter renda per capita inferior ao teto
maximo estabelecido pelo governo para os beneficiarios. Se a familia tivesse uma renda
inferior ao teto (€$ 940,61 ao més - valor definido para uma familia com 2 filhos e ndo fosse
beneficiaria do programa de ajuda alojamento oferecido pelo governo), ela receberia o seu
complemento. O programa ¢ oferecido, a principio, por 3 meses, mas se a situacao nao se
alterar, ele pode ser renovado. O RMI atingiu, em 2004, a marca de 1,9 milhdes de
beneficiarios (LE MONDE Diplomatique, 2004) e desde que foi instituido seu numero so6
aumentou, ja que, em 1994, eram 783,4 mil os beneficiados. O interessante deste programa ¢
que ele atinge justamente quem foi prejudicado pela precarizagao do trabalho. Isso pode ser
uma explicac¢do do perfil dos beneficidrios do programa, visto que a maior parte ¢ constituida
por jovens e homens solteiros, seguidos por familias monoparentais. Segundo Vicente
Faleiros, no capitulo do livro organizado por Spozati (1997, p. 20), o programa RMI ¢ um
direito, existindo um contrato de compromisso em que se garante a inser¢ao do beneficiario
na sociedade do trabalho, dando certas condicionalidades para seu cumprimento, como
freqlientar cursos de capacitagdo com presenca obrigatoria.

Para Gilain e Sposati (1997), os programas de transferéncia de renda acabam
agradando diversas parcelas da sociedade, podendo se manter diante de um discurso
neoliberal que refor¢a o desmanche das politicas sociais existentes até entdo e, a0 mesmo
tempo, pode ser analisado sobre uma oOtica social democrata, como um mecanismo
redistributivo de renda, que envolve justica social. Para esses pesquisadores, esse programa ¢
ideal para paises com elevado nivel de desemprego, alta desigualdade social e extrema
pobreza, como ¢ o caso do Brasil. Ainda segundo os autores, a dificuldade que se instaura
com esse programa ¢ a linha ténue entre a questdo de uma politica de cidadania universal
alimenticia e uma politica que afirma a continuidade da exploragdo dos mecanismos de

precarizacgao do trabalho.
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Para tentar explicar o quado delicada ¢ essa linha, Gilain e Sposati utilizam o estudo de
Robert Castel (Op. cit) que aponta uma clara distingdo entre seguros sociais e assisténcia
social. O seguro social ¢ relacionado a socializagdo generalizada dos riscos, cobrindo o
trabalhador no momento de sua auséncia por motivo de saude, auxilio a velhice e demais
servigos publicos financiados (mediante contribui¢do e/ou impostos) pelos individuos aptos
ao trabalho. J4 a assisténcia social ¢ destinada aos individuos que, por motivos diversos, nao
estdo aptos ao trabalho, como deficientes fisicos de alto grau. Eles ndo contribuem com
impostos, mas recebem ajuda da assisténcia social, sendo desta forma pensada em oposi¢ao ao
seguro. Porém, segundo Castel, ndo deveria existir essa separagdo para as correntes
modernistas e progressistas, j& que o complexo social envolve todos os setores. Antes da
década de 1970, essa distin¢do entre seguro e assisténcia passava mais despercebida, uma vez
que o numero dos que ndo obtinham trabalho era muito baixo. Porém, com a grande crise
social, essa distingdo ndo se tornou apenas mais evidente, mas se fortaleceu, apoiada cada vez
mais pelo Estado, que acaba definindo o publico alvo das campanhas, as instituicdes € os
profissionais que irdo trabalhar no combate a pobreza.

O maior problema hoje é que existe uma enorme massa de pessoas sem trabalho.
Gilain e Sposati, a0 comentarem o pensamento de Castel, dizem que a tentativa de
implementagao de uma renda minima aparece como uma forma de completar a lacuna deixada
pelo desemprego e pela crise dos seguros sociais. A permanéncia deste programa significa o
preenchimento residual de um sistema de prote¢@o social que continuaria a se desenvolver na
mesma logica. O que antes era algo vinculado ao mundo do trabalho, hoje se rompe, pois as
politicas atuais ndo conseguem mais responder a um quadro de desemprego alarmante.

Toda a discussdo em torno das politicas de transferéncia de renda se d4& em um
momento em que os sistemas de protecdo social estdo sendo colocados em questdo. Com a
adocdo do sistema neoliberal e a imposicdo de um Estado cada vez menor, ndo s6 na
economia como nas questdes sociais (na verdade somente nos campos que passaram a ser
alvo de interesse do setor privado da economia), hd um aumento de margem para a exaltagao
de politicas focalizadas. Segundo Carmelita Yazbek, as questdes de pobreza e desigualdade
estdo sendo tratadas em um mesmo contexto, em que ha “(...) pela destitui¢do de direitos
trabalhistas e sociais legais, pela erosao das politicas de protecdao social e por mudangas no
ideario politico que conferia um carater publico a demanda por direitos” (2004, p.104). A
sociedade perde a no¢do dos seus direitos e passa a viver a base de politicas assistencialistas e

filantropicas, dando um carater de subordinacdo dos programas sociais as politicas de ajuste
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da economia, abrindo espago para a privatizagdo de servigos publicos e até direitos sociais,
como previdéncia social e seguro saude.

Para discutir melhor o que ocorre nos dias atuais no campo que se refere a focalizacao
do Estado nas politicas sociais, Yazbek ressalta as tensdes que existem nas politicas atuais,
cada vez mais restritivas, voltadas para a¢des extremas, com alto grau de seletividade. Essa
mudanca do papel do Estado empobrece a sua fun¢do, deixando de lado questdes eminentes a
origem estrutural da pobreza na sociedade, abrindo espaco para resolugdes assistenciais e
filantropicas, bem como a proliferagdo dos mecanismos de mercado que ajudam na formagao
da pobreza. Mais uma vez, o problema ¢ tratado como algo exdgeno a esfera do Estado,
deixando a cargo desse mesmo mercado, por meio das organizagdes ndo governamentais
(ONGs) e fundagdes, os cuidados da pobreza. Segundo Yazbek, a resolug@o deste problema ¢
feita nesses moldes, pois existe uma “incompatibilidade entre os ajustes estruturais da
economia a nova ordem capitalista internacional e os investimentos sociais do Estado” (Op.
cit, p 105). Conforme Yazbek, para o pensamento neoliberal ¢ um dever moral reconhecer e
prestar socorro aos pobres e inadaptados a sociedade, porém ndo se reconhece seus direitos
sociais, uma vez que os programas focalizados ndo se constituem um direto universal. Para o
caso brasileiro, a pesquisadora ainda faz ressalva a histéria do clientelismo no pais, em que
existe uma cultura tutelar que nao estimula a emancipagao e a independéncia dos beneficidrios
dos programas sociais, principalmente os que se referem a assisténcia social. Fazendo-se uma
analise sob o ponto de vista de Yazbek, nota-se que hd, portanto, uma reprodugdo crescente
dos mecanismos que constituem a pobreza, aliada 8 mudanga da constituicdo dos direitos que
até entdo eram assegurados pelo Estado. A pesquisadora sugere trés canais que reforcam
possiveis sinais para uma diminui¢do da acdo do Estado diante do sistema de protecdo social:
a descentralizacdo do poder publico; o desvio de alocag@o de recursos; e as novas relagdes de
financiamento publico/privado para a provisdo de bens sociais. Yazbek introduz, a este
respeito, a ampliacdo das politicas sociais compensatorias, como o0s programas de
transferéncia de renda. Cabe aos formuladores desses programas darem a eles um carater
distinto, de modo que deixem de ser voltados as acdes assistenciais, mas sim as politicas que
remetam a defesa dos valores de cidadania. Para o caso brasileiro, a avaliacdo de Yazbek ¢
que o limiar entre as politicas assistencialistas e os direitos de cidadania ¢ dificil de ser
estabelecido. Para que isso fosse revertido, seria necessario algo maior, o que exigiria rever o
papel do Estado hoje defendido pelo neoliberalismo.

Celia Kerstenetzky (2005, p. 4) parte de outro ponto de vista. Nao basta discutir o

papel do Estado, mas sim analisar como ele realiza a promog¢ao de uma justi¢a social. Para a
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economista existem contradi¢des na sociedade atual que deixam em duavida o papel do Estado
diante dos conceitos das liberdades individuais e coletivas, pois € ele, junto com o mercado, o
principal agente que pode promover a combinacdo da distribuicdo dos resultados de forma
justa e, ao mesmo tempo, eficiente. Se a presenca do Estado for maior, isso pode impor ao
mercado certa ineficiéncia em seus ganhos; porém, se ocorrer o contrario, isso poderia
promover uma pior desigualdade social e valorizagao do potencial individual.

Kerstenetzky cita Friedrich Hayek para demonstrar o dilema da atuacdo do Estado
moderno, em que o progresso material convive com a incerteza. Como resposta ao futuro
imprevisivel, o mercado justificaria a distribui¢do de vantagens econdmicas de acordo com o
mérito e a responsabilidade individual, sendo as desigualdades promovidas por ele,
justificaveis. Em outro momento, a economista sugere outra vertente hayekiana para
compensar a inseguranca oferecida pelo mercado, na qual o Estado passa a prover uma
espécie de seguro contra essa incerteza, estabelecendo uma rede subsidiaria de protegao
social. Porém, ela critica que essa forma de andlise que reforca a individualidade, j& que para
todos receberem e terem acesso a rede de protecdo social € necessario previamente a
contribui¢do dos impostos, desconsiderando a possibilidade de pessoas que ndo consigam
contribuir ao sistema. Para que essa situagdo ocorra s3o importantes fortes politicas
redistributivas, o que permitiria fazer jus a liberdade de escolha entre os individuos de igual
oportunidade.

Neste contexto, Kerstenetzky cita John Rawls, que em a “Teoria da Justica” propde a
aceitacdo de politicas que promovam desequilibrios sécio-econdmicos, na condi¢do, porém,
que essas acdes devam beneficiar os menos favorecidos, o que mais tarde levaria a uma
eqiildade econdmica. Diante desse fato, Rawls permite o reconhecimento da individualidade
e, a0 mesmo tempo, das politicas focalizadas, para que essas se tornem um caminho para a
justiga social.

Kerstenetzky, ao discutir Rawls, propde, diante dessas questdoes de justica social, um
debate intenso sobre as politicas de focalizacdo, cada vez mais freqiientes no periodo atual.
Para muitos economistas, as politicas de justica distributiva focalizada permitem que exista
uma atuacdo do mercado como agente integrador dos beneficios materiais que dele resulta. As
politicas sociais seriam, portanto, residuais nesse processo, incidindo sobre os segmentos que
estdo na margem dos processos integradores do mercado. A politica focalizadora nada mais
seria do que uma corre¢do das falhas de mercado, deixando a cargo da politica econdmica a
administracdo da justi¢a social. Essa politica restringe as motiva¢des de intervengao publica

para tentar diminuir as desigualdades socioeconOmicassdcio-economicas, além de definir
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moralmente quem deve ou nao receber o beneficio (existiria uma pobreza imerecida que nao
seria atingida). Nesse segmento, direitos sociais universais perdem o sentido, sendo um mero
coadjuvante para beneficiar eficiéncia financeira.

No entanto, existe outra vertente de politica focalizadora, ndo mais a residual, mas sim
a que atua como ag¢ao reparatoria. Para Kerstenetzky, esse tipo de politica focalizada pode ser
uma via para facilitar o acesso aos direitos universais ja existentes, nao atingidos por uma
construcao historica de desigualdade. Para a economista, sem esse tipo de acdo, os pobres, os
mais afetados pela auséncia de acesso aos direitos universais, viveriam e procriariam
eternamente na loégica marginal. Nesse sentido, afirma Kerstenetzky, ¢ que a agdo focalizada
seria algo complementar aos servicos ja existentes de prote¢ao social. Esse tipo de politica
focalizada ja ndo tem o mesmo efeito em sociedades mais desenvolvidas, nas quais o grau
atingido pelos direitos universais ¢ elevado. O objetivo da politica focalizadora para paises em
que existe baixo acesso aos direitos de cidadania seria justamente dar condi¢des ao individuo
e permitir que seus principios individuais de liberdade sejam ao menos garantidos por um
tempo. Ainda sob a visdo da economista Kerstenetzky, existem dois tipos de acdes focalizadas
condicionais, uma que pode ser dada por meio de transferéncia de renda (via bolsas, auxilios
etc), e outra de cunho mais estrutural (tal como reforma agraria, politica para acesso ao
crédito e mesmo uma reforma educacional). Portanto, para a pesquisadora, ndo cabe uma
politica focalizada nos termos de Rawls, mas sim que constitua uma via de acesso aos direitos
de cidadao.

Desta forma, Kerstenetzky defende a existéncia e a importancia das politicas
universais, como base da diminui¢ao da desigualdade; a elas estariam associadas as politicas
focalizadas. A defesa da introdug¢do de politicas universais ocorre na medida em que elas
aumentam a eficiéncia social bem como diminuem os gastos envolvidos, ja que ndo serd mais
necessario ter despesas com controles ¢ monitoramentos, bem como com avaliacdo dos
impactos. Os paises escandinavos sao o melhor exemplo na implementacdo dos direitos
universais, onde ja existe um alto nivel de acesso a eles, bem como uma eqiiidade nos
servicos prestados.

Os pesquisadores Mario Theodoro e Guilherme Delgado (2003, p.1) possuem outra
visao sobre as politicas focalizadas. Criticam de forma dura a justificativa do governo para o
baixo or¢camento disponivel para implementacdo de programas que contemplam os direitos
universais, o que o obriga a optar por escolhas publicas eficientes. Segundo eles, esse
argumento nao condiz com a Constitui¢do de 1988, que ja previa um aumento do orgamento

destinado para a area social. A politica voltada apenas ao combate a pobreza acabaria
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engessando o quadro da desigualdade social, pois no momento em que se cria um programa
focalizado, algumas questdes tornam-se secundarias, tendo em vista o forte impacto gerado
pelos programas emergenciais em primeira instancia. Deixam-se de lado as questdes
estruturais de geracdo de emprego, admitindo uma politica de “gestdo da pobreza e da
miséria”, o que no limite poderia se tornar um obsticulo para a prépria diminuicdo da
desigualdade social. Outro problema enfatizado por esses autores ¢ a massa de populagdo
quase pobre, que se torna destituida do beneficio, mas alimenta a idéia de uma mudanga social
negativa, na qual passa a valer mais a pena ter uma renda per capita menor para ser
beneficiario do programa. Por conta de todos esses aspectos, os pesquisadores consideram os
programas focalizados como algo natural de um governo neoliberal, em que o “capital sem
amarras” tem como instrumento de “conserto de suas imperfei¢des”, o Estado. Os autores nao
negam a importancia dos programas de transferéncia de renda, porém nao acreditam que eles
devam ser o ntcleo das politicas sociais, ou das politicas para redugdo da desigualdade.

Ana Viana expoe outro quadro de alteracao das relagdes sociais mediante 0s novos
programas sociais focalizados. Para ela, o Estado passa a agir na sociedade com um duplo
compromisso: o de conciliagdo das independéncias individuais necessarias para garantir a
liberdade de escolha e, a0 mesmo tempo, o da administracao das responsabilidades coletivas.
Para isso ocorrer, destaca que nessa fase especial do capitalismo ¢ essencial a intervengdo de
um agente capaz de cobrir riscos até dos sujeitos mais debilitados da sociedade. (VIANA,
2005, p.15).

Segundo Viana, o aspecto da inseguranga gerado nessa relagdo entre publico e privado
relaciona-se as incertezas das escolhas que fazem parte do cotidiano comum e, para minimiza-
las, a presenca do Estado se torna essencial. Para a pesquisadora, existem varios motivos para
que essas insegurancas possam ocorrer, variando desde motivos naturais até de ordem social.
Sdo dados como naturais e/ou ambientais: infancia, velhice, doengas, epidemias, fatores
geoclimaticos de acidentes, entre outros. Viana, citando Girotti (2000), coloca que esta
situacdo na realidade ¢ bem idilica, pois os fatores que geram riscos podem ultrapassar essas
barreiras ditas como naturais. Os fatores de dependéncia sdo gerados no proprio meio social,
dada por convengdes estabelecidas na época em questdo. Se na sociedade feudal a
dependéncia era militar, hoje na sociedade capitalista ela ¢ dada de forma mais perversa, em
que a desigualdade de renda a impde aos mais debilitados, os chamados desfiliados da
sociedade. A nova pobreza, a que se refere também Castel, ndo ¢ resultado de um fendmeno
conjuntural, mas sim decorrente das transformagdes econdmicas e sociais, o que, para Girotti,

aconteceram na passagem do mundo feudal para o capitalista. O novo sistema de protecao



28

social entdo ¢ formado e moldado de acordo com as dependéncias geradas pela sociedade,
mercado e Estado.

Para saber como tratar a situacdo de inseguranga, o Estado, movido por pressdes
populares, passa a prover entdo as medidas de protecdo social. As medidas implantadas em
um periodo Unico na historia — o Welfare State — podem ser encaradas como protegdo a esses
riscos politicos e sociais gerados na sociedade que acabara de se consolidar como capitalista®.
Como citado anteriormente, a sua insustentabilidade levou a criagdo de novos programas,
dentre eles, as politicas focalizadas de transferéncia de renda.

Mas o estudo de Claudio Salm, no mesmo livro de Viana, aponta para outras possiveis
solucdes. Para ele, os programas de transferéncia de renda nao devem ser o principal agente
de combate a pobreza, apontando como possivel alternativa para isso as politicas que buscam
incentivos ao crescimento econdmico, o que resultaria em aumento do emprego, bem como da
massa salarial. Esse tipo de ag@o seria um contraponto estrutural para uma possivel condi¢ao
para enfrentamento dos problemas referente a desigualdade social, que foram desencadeados
justamente pelos processos de desemprego e conseqiiente precarizacao e pobreza. Analisando
o crescimento mundial entre os anos de 1980 e 1990, podia-se justificar a existéncia e a
preocupagdo cada vez maior com esse tema, porém, na época em que Salm escreve seu artigo
“A estagnacdo econdmica, desemprego e exclusdo social”, em 2005, isso ndo aconteceria,
sendo bastante critico em relacdo aos programas de transferéncia de renda. Em suas palavras,
ao comentar o entendimento do Ministério da Fazenda quanto a um possivel multiplicador

decorrente da cria¢ao dos programas de transferéncia de renda:

E preciso muita fé para acreditar que uma melhor focalizagdo dos gastos
assistenciais tera poder de afetar a composicdo da demanda a ponto de
alterar a estrutura da oferta. A proposta faria jus ao Prémio Bardo de
Miinchhausen, aquele que, sem desmontar do seu cavalo, saiu do atoleiro

puxando-se pelas proprias trancas.” (SALM, 2005, p.73).”

* Do nosso ponto de vista, a expressdo “que acabara de se consolidar como capitalista”, embora aparentemente
estranha, ja que o imperialismo havia se instalado desde o final do século XIX, ndo é descabida, pois somente
depois da II Guerra Mundial a maioria dos paises europeus, assim como os latino-americanos, deixariam de ser
essencialmente agricolas e rurais (HOBSBAWM, 1995)

> «[...], a melhoria das condigdes de renda dos grupos mais pobres terd impacto positivo sobre o mercado interno
e sobre a demanda por setores intensivos em mao-de-obra. Essa alteragdo da composigdo da demanda setorial
tera impacto sobre a estrutura produtiva, em particular incentivando o aumento da oferta relativa dos setores
produtores de bens e servigos basicos, em geral intensivos em méao-de-obra menos qualificada. Dessa forma, o
ajuste da estrutura da oferta a alteracdo na composicdo da demanda desses setores tera implicagdes benéficas
sobre a remuneragio dos trabalhadores de menor renda” (MINISTERIO DA FAZENDA, 2003, p. 17, Apud
Salm, Op. Cit.)
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Salm completa sua analise sobre a desigualdade social, alegando a complexidade em
que a exclusdo social acaba acontecendo, pois embora enfatize o problema do baixo
crescimento, também da destaque a relagdo entre a desigualdade e as mudangas impostas pela
pos-modernidade. Salm também se refere ao sistema neoliberal, que defende a baixa
interven¢do do Estado na determinag@o da protecdo ao trabalhador, pois os sistemas existentes
acabam, muitas vezes, engessando o sistema de contratagdes.

Salm utiliza Pierre Salama e B. Destremau para expor a delicada questdo da
desigualdade social. Diz ele: ao se discutir o problema da formagao e reproducdo da pobreza
se toca, “ao0 mesmo tempo, em um fato e em um sentimento”, e para justificar a adogdo desta
afirmacgdo, o autor se apdia no tamanho da precariedade do trabalho e da enorme populagdo
economicamente ativa excluida desse mercado, principalmente dos jovens. Esses sdo apenas
os fatos atrelados a situagdo, e os sentimentos estdo ligados ao padrdo de consumo
estabelecido hoje na sociedade, que ndo se resumem mais apenas a automoveis e ao sonho da
casa propria, muito comum na época do crescimento econdmico, mas a bens de consumo nao
duraveis que variam de roupas, televisdo a cabo e até comida, com destaque para os fast
foods.

Para Salm, atualmente as politicas que deveriam estar articuladas apresentam-se em
completa dispersao. No caso brasileiro, o Ministério da Fazenda e o Banco Central “cuidam”
dos assuntos macroecondmicos € o Ministério do Trabalho tenta formular isoladamente
politicas de geracdo de emprego, como se fosse possivel separar uma questdo da outra. Dessa
forma, existe um desalinhamento entre as politicas, o que acabava moldando programas sem
estruturas sustentaveis. Para o autor, sdo criadas politicas para o emprego e a prote¢ao social,
enquanto que, na verdade, o problema do trabalho ¢ muito maior. A questdo da mao-de-obra
ndo ¢ apenas uma medida a mais dentro de um Ministério, mas sim uma pega chave para a
possivel introducdo de novos meios de prote¢do social, como aconteceu nos anos 1960 e

1970, no Brasil.

1.2 A discussao das politicas de transferéncia de renda no Banco Mundial e na

Comissao Econdmica para a América Latina e Caribe (Cepal)

Ap6s essa explanacdo sobre pobreza e suas diversas formas de construcdo e resolugao,
torna-se necessario analisar, mesmo que brevemente, qual a posi¢do das institui¢des
internacionais em relago as politicas de transferéncia de renda, bem como destacar como elas

passaram a ser instrumento facilitador para sua disseminagao.
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O modelo neoliberal que passou a ser dominante a partir dos anos 1980 prega
mudancas no papel do Estado, reduzindo o seu poder de acdo sobre a economia e, no caso das
politicas sociais, agindo somente sobre os segmentos mais pobres da populacdo. Ao mesmo
tempo houve um agravamento nos problemas da desigualdade social, bem como um aumento
da preocupacgdo com a pobreza. Esta secdo analisa como foi realizado tal processo e como isso
foi acompanhado pelas principais institui¢des internacionais, principalmente o Banco Mundial
e a Cepal, com destaque para suas diretrizes e objetivos para os possiveis caminhos de
melhoria dos problemas relacionados a pobreza.

Para iniciar a discussdo, a primeira instituicao analisada ¢ a do Banco Mundial. Ela foi
criada em 1944, na Conferéncia de Bretton Woods, mesma época e local em que o Fundo
Monetario Internacional (FMI) marcou sua origem. Sendo a principio um banco para financiar
a reconstru¢do dos paises atingidos pela Segunda Guerra Mundial, a sua atua¢do nos paises
em desenvolvimento s6 veio ocorrer mais tarde, com o surgimento do Banco Internacional
para Reconstrugao e Desenvolvimento (BIRD), em 1947, e da Associacdo Internacional de
Desenvolvimento (AID) em 1960 (BANCO MUNDIAL, 2008). A idéia central da
Conferéncia de Bretton Woods era criar institui¢des € normas com o objetivo de administrar a
economia mundial, reduzir tensdes e impulsionar o comércio internacional e o
desenvolvimento. Segundo Tony Judt, os criadores deste sistema financeiro (incluindo John
Maynard Keynes) vislumbravam uma era estavel de cooperacdo mundial, na qual todos se
beneficiariam com a criagdo das novas institui¢des, que incluiam tanto o FMI como o Banco
Mundial. Nao ¢ a toa que a Unido Soviética possuia um papel importante na sua criacao,
sendo o terceiro maior contribuinte do FMI. Porém, os americanos elaboraram os planos
financeiros sem consultar nenhum outro pais, o que foi justificado por uma ingenuidade
americana em acreditar que todos aceitassem suas propostas, de acordo com Judt. Isso nao
apenas levou a abrupta saida da Unido Soviética deste sistema financeiro, como culminou
num acirramento das relagdes internacionais.

A consolidagcdo americana na conferéncia de Bretton Woods ocupou, desta forma, o
vazio criado com a crise do padrdo libra-ouro (findo ap6s a I Guerra Mundial). A experiéncia
das duas guerras mundiais e do periodo entre guerras levou a um consenso sobre a
necessidade dos acordos derivados desse vazio, apesar de ndo obrigatoriamente sobre a forma
que assumiram (DATHEIN, 2005).

Bretton Woods foi, entdo, fruto de uma realidade especifica, em que os paises
europeus saidos da guerra estavam enfraquecidos, além de que, com a constru¢do do Muro de

Berlim, a guerra fria teve inicio. Para que o ddlar se impusesse como moeda internacional era
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necessario que os Estados Unidos (EUA) assumissem a responsabilidade de prover a liquidez
internacional e o papel de emprestador internacional de ultima instdncia. Além disso, era
preciso que, como poténcia hegemodnica, garantisse taxas de cambio relativamente estaveis,
assegurasse uma coordenac¢do internacional de politicas macroecondmicas, proporcionasse
empréstimos anticiclicos e mantivessem seu mercado relativamente aberto, pelo menos para
determinados bens (KINDLEBERGER, 1986). No final da Segunda Guerra, somente os EUA
estavam em condicdes de assumir essas responsabilidades; por outro lado, nenhum pais
poderia questionar esta posi¢do. Mesmo assim, o surgimento destas institui¢des suscitou
inimeras polémicas sobre a defini¢do dos reais objetivos a serem cumpridos por elas. Alguns
acreditavam que, além de reforcar a hegemonia dos EUA, isso iria aumentar seu poderio
militar.

Em relagdo ao Banco Mundial, a desconfianga que existia sobre seu carater fez com
que ele ndo tivesse inicialmente grande adesdo. Ademais, os empréstimos realizados pelo
Banco Mundial destinados a reconstrucao da Europa foram minimos, j& que os recursos
acabaram em menos de um ano. Diferente disso, a ajuda bilateral fornecida pelos Estados
Unidos mediante o Plano Marshall foi de aproximadamente US$ 13 bilhdes (US$201 bilhdes
atuais) o que denota o carater secundario do Banco na politica de reconstru¢cdo dos paises
atingidos pela guerra (JUDT, 2008, p. 105).

Diante do restrito cenario de adesdo dos paises desenvolvidos e da importancia do
Plano Marshall, o Banco Mundial passou a destinar os empréstimos de reconstrugdo para os
paises subdesenvolvidos ou da periferia, financiando investimentos em infra-estrutura para a
industrializagdo. Embora o primeiro empréstimo feito ao Chile, com esse objetivo, tenha
ocorrido ja em 1948, esse “novo” foco somente ficou evidente no final da década de 1960,
quando a maior parte dos seus recursos foi destinada ao chamado terceiro mundo®. No
entanto, a concessao de empréstimos exigia duras condigdes, pois o banco nao acreditava que
esses paises pudessem de fato se beneficiar dos recursos e que, conseqiientemente, tivessem
capacidade para honrar o compromisso estabelecido. Os paises subdesenvolvidos se uniram
para conquistar uma forma mais justa de crédito e, como resposta a isso, o Banco se viu
obrigado a inserir mais um departamento sobre seu dominio, o j4 mencionado AID. A partir
desta concretizacao, os projetos mudam de figura, ndo se limitando mais a investimentos de
infra-estrutura, mas também em agdes destinadas ao combate da desigualdade social,

consolidando-se também como um importante instituto de pesquisas, munidos de um rico

% Vale lembrar que nesse momento a Guerra Fria tinha inicio e que a revolugio cubana ja havia ocorrido, muito
embora Fidel Castro ainda ndo tivesse se definido pela via do socialismo.
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banco de dados sobre temas relativos ao desenvolvimento. Neste momento, o Banco Mundial
admite que somente o crescimento nao seria suficiente para combater os problemas da
desigualdade social. Varios relatdrios passam a ser feitos no sentindo de analisar e propor
mudangas neste ambito, fazendo sugestdes para os associados e beneficidrios do fundo, que
passou a contar também com a Asia e a Africa (BANCO MUNDIAL, 2008b).

Durante a década de 1980, os mecanismos de combate a pobreza tornaram-se claros
para o Banco Mundial: eles eram determinados pelo mercado, juntamente com politicas que
valorizavam o crescimento da economia, conquistando possiveis instrumentos para a
valorizagdo da mao-de-obra e como conseqiliéncia uma melhora salarial. Em outras palavras,
fundamenta-se no primeiro principio do neoliberalismo: o mercado.

Contudo, o baixo crescimento caracteristico da década, principalmente na América
Latina e Caribe, obrigou o Banco Mundial novamente a mudar de estratégia. A crise do
México, bem como o aumento da divida mundial no mesmo periodo, devido ao golpe
provocado pelo aumento brutal da taxa de juros americana em 1979 (CHESNAIS, 2005), leva
a instituicao a tomar resolucdes drasticas. O Banco Mundial alia-se ao FMI com o objetivo de
“viabilizar” o pagamento das dividas externas, apagando a questdo da pobreza de sua pauta.
Os empréstimos realizados por essas instituigdes com o objetivo declarado de “auxiliar” os
paises a enfrentarem suas dividas eram condicionados a uma série de exigéncias. A titulo de
exemplo pode-se citar a busca pelo equilibrio or¢amentario, o que determinava cortes nos
gastos governamentais e a privatizacdo das empresas estatais. Ao mesmo tempo, ¢ claro,
tendo em vista a ideologia neoliberal assumida por essas instituicdes, era proposta a
liberalizagdo do mercado, tanto interno como externo (REGO e MARQUES, 2003).

Segundo Stiglitz (2002), as medidas condicionantes dos empréstimos foram muito
severas, embora de certa forma necessarias. Para os paises subdesenvolvidos, as reformas
deveriam acompanhar o ritmo de formagao da economia local, porém, no momento em que
sdao impostas em troca da liberalizacao de um crédito voltado para cumprimento da divida, os
paises acrescentam em sua agenda reformista de maneira deliberada, sem qualquer
planejamento ou estrutura anterior. Como primeiro impacto dessas condigdes, ocorreu
recessdo e alta das taxas de desemprego.

Dez anos depois, em 1990, o Banco Mundial percebe a situagdo aguda de crise nos
paises subdesenvolvidos, que foi resultado das tentativas de reformas estruturais anteriores.
As medidas fortemente condicionadas para a concessao de crédito acabaram resultando danos
ainda maiores as sociedades “beneficiadas”. Por conta disso, o banco divulga um novo

relatorio alertando sobre os problemas enfrentados pelos paises subdesenvolvidos em sua
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insercdo num sistema neoliberal. Sua principal conclusdo ¢ de que esses paises enfrentavam
problemas de governanga (MONTIAN, 2008).

Em 1996 o Banco Mundial publica mais um relatério, chamado From Plan to Market,
no qual discute novamente a importancia da economia de mercado, principalmente nos paises
subdesenvolvidos. A andlise se baseia em exemplos de transformagdes bem adaptadas nos
novos moldes econdémicos, como os paises da Asia, Leste Europeu e os novos paises advindos
da ex-Unido Soviética. Além de contar com as “histérias de sucesso” da transi¢do desses
paises, o Banco Mundial (1996, p. 08) também sugere um modelo, passo a passo, para a
modificacdo do perfil da atuagdo do Estado, deixando claro algumas observagoes:

- O primeiro passo ¢ liberalizar. Isto torna possivel a reforma do mercado, ja que

permite a livre tomada de decisdes, de trocas e entradas de novos agentes no mercado.

A liberalizagao s6 ¢ possivel quando os niveis de inflacdo e cenario macroecondmico

ja estdo estabilizados, como medida de transparéncia e seguranga.

- O segundo passo ¢ deixar de maneira clara os direitos legais de posse e de contratos,

para privatizar em momento posterior. Isso permite maior transparéncia, o que resulta

na maior eficiéncia do mercado.

- O tultimo passo refere-se as reformas das politicas sociais, para que elas sofram

menos impactos negativos nesse processo de transicdo. Para isso, o Banco Mundial

recomenda politicas voltadas para as pessoas extremamente pobres, promovendo
educacido e saude e ajudando com politicas de insercao nesse novo modelo de mercado
atual.

Esse mesmo relatério indica a inquietude do banco em relacdo a pobreza sem, no
entanto, se preocupar com isso de forma universal, mas sim focalizada, em um determinado

nicho da sociedade.

O Estado nao deve apenas tomar conta das empresas, mas também
deve buscar uma relagdo de mudanga, afastando do publico pobre dos
sistemas de beneficio universais atrelados ao trabalho, ¢ buscando
atingir o alvo principal da pobreza em crecimento. Como medir os
beneficios dos pobres — seja por teste de assisténcia dado a receita,
seja medido por indicadores de pobreza em relacdo a idade (em casos
de bolsa as criangas), ou seja por auto-medi¢do (como emprego de
trabalhos publicos) — isso vai depender das informacdes de base e da
capacidade administrativa das agéncias do governo. Em muitas
transicdes, paises com grandes setores de informalidade e capacidade
administrativa limitada, a medi¢ao por indicadores de pobreza ¢ a
opcdo mais realista (BANCO MUNDIAL, 1996 p. 10 — tradugdo da
autora)
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Diante desse relatério, pode-se dizer que o Banco Mundial ¢ muitas vezes enfatico no
que se refere a liberalizagao da economia. Embora diga que o Estado deva continuar presente,
mesmo que seja em momentos especificos, assegurando ndo s6 agdes de cunho social, o
Banco Mundial deixa claro que as politicas de intervengdo estatal sdo para ajudar a
manutencdo do equilibrio de mercado, atuando nas corregdes das externalidades ocasionadas
nessa esfera. No mesmo relatorio mostra-se o interesse na constru¢ao de uma transi¢ao de um
governo de tipo mais intervencionista para um com papel mais regulador, e que isso, em um
primeiro momento, resultaria em um alto custo, mas esse seria decrescente ao longo do
tempo, na medida em que a eficiéncia do mercado se impusesse. Ressalta-se ainda a
necessidade das escolhas individuais, chamando atengdo para a liberdade como resultado de
uma série de negociacdes que passam a fazer parte do processo proposto. Além disso,
entende-se que, quando o Banco Mundial propde que o Estado acrescente em sua agenda
politicas voltadas ao publico jovem, esta de certa forma desconsiderando as pessoas mais
velhas ou desempregadas que ndo conseguiram ‘“‘se adaptar” ao novo modo de governo
neoliberal.

E interessante notar que ja em 1992, o Banco Mundial havia dedicado todo um
relatorio para insistir que o principal problema dos paises subdesenvolvidos relacionava-se a
questdo da governanga. Em “Governance and Development”, o Banco define que essa questdao
engloba a administragcdo do setor publico, bem como o seu desenvolvimento, o accountability
e sua transparéncia. Era defendido que se a lucratividade do setor produtivo nao resultava em
uma diminui¢do da pobreza, mas sim devido a auséncia desses requisitos do setor publico.

Em relatorios anteriores, o0 Banco sempre priorizou as bases do setor produtivo como
principal mecanismo de combate a pobreza, embora muitas vezes associados ao controle da
natalidade. Porém, como isso ndo se concretizou, o Banco passou a defender que o problema
estava ligado a governanga. Para um melhor desempenho do setor publico era necessario
reduzir os gastos e aumentar sua eficiéncia. Para resolver os problemas de accountability e de
transparéncia, o Banco Mundial insere a importancia da presen¢a da sociedade civil no seu
controle, incentivando a participag@o por meio de ONGs, bem como sindicatos e organizagdes
profissionais. Desta forma estaria garantindo que os recursos fossem destinados ao combate
especifico da pobreza, alocado de forma mais eficiente pela sociedade do que pelas proprias
maos do Estado. Ao mesmo tempo, as responsabilidades pelas decisdes individuais sdo
transferidas aos individuos e, como elas podem afetar suas vidas, na medida em que reforga o
conceito de liberdade, isso poderia ser um caminho possivel para resolver o problema de

governanga, € conseqiientemente, da pobreza. Porém, isso significa que o risco velhice ¢ a
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garantia dos cuidados com a saude seriam também de sua responsabilidade, deixando de
existir, portanto, a protecao social solidaria fruto da universalidade e da reparticdo dos deveres
e dos direitos sociais entre os membros da sociedade e mesmo entre geragdes.

Segundo o Banco Mundial, as politicas voltadas para o crescimento teriam impacto
diferente na diminuicdo da pobreza dos paises exatamente devido a questdes de governanga.
Mesmo que o nivel de pobreza tenha diminuido, a desigualdade social muitas vezes se
agravou na medida em que a renda ja estava mal distribuida (BANCO MUNDIAL, 2000).

Alguns anos mais tarde, em 2002, o Banco Mundial publica o relatorio Empowerment
and Poverty Reduction, introduzindo novos argumentos para estimular a redugdo da pobreza e
das desigualdades sociais. Ele assume que existe uma metamorfose da figura do pobre, porém
diferente da visdo analisada por Castel. As questdes relacionadas a pobreza deixam de ser um
problema a ser resolvido pelo Estado e ddo espago para uma discussdo na esfera micro, na
qual os mecanismos de escolhas individuais ddo as mesmas chances a qualquer individuo de
se inserir na sociedade. O banco denomina esse processo de Empowerment, como se houvesse
uma classe pobre que se engajaria para reivindicar governanga, transparéncia e que fosse
capaz de assumir decisdes, assim como os riscos atrelados a ele. Isso d4 um novo animo ao
mercado e também aos investidores.

O novo posicionamento do Banco Mundial fundou-se na valorizagdo das escolhas
individuais, tendo como base Amartya Sem, economista que desenvolveu inlimeras pesquisas
nessa institui¢do, dentre elas o indicador de desenvolvimento humano. A teoria das escolhas
individuais ¢ absolutamente coerente com a idéia de descentralizacdo das politicas publicas,
da liberalizacdo ¢ de um sistema de livre mercado.

Por conta deste motivo, as politicas de transferéncia de renda tornaram-se importantes
para o desenvolvimento dos paises com altas taxas de desigualdade social, como ja
mencionado anteriormente, o papel do Estado seria restrito as pessoas que nao se “adaptaram”
ao novo sistema neoliberal.

Outra institui¢do importante que surgiu no mesmo periodo do Banco Mundial foi a
Comissdo Economica para América Latina e Caribe, a Cepal. A organizacdo, vinculada a
Organizacdo das Nagdes Unidas, ¢ voltada a estudos de desenvolvimento comum entre seus
paises membros, para promover e permitir possiveis relacdes econdmicas entre seus paises,
bem como a relagdo do bloco com os demais paises ou blocos.

A visdo da Cepal em relagdo a formagdo da pobreza também deriva de problemas de
cunho estrutural, mas de maneira diferente da defendida por Robert Castel. Para essa

organizagdo, a pobreza dos paises membros tem origem nos problemas de desemprego tipico
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de economias subdesenvolvidas, em que ha uma demanda de baixo dinamismo de uma mao-
de-obra precaria, moldada numa inser¢do desigual do comércio internacional, chamada de
primdrio exportador.

Segundo Salm (Op. cit.), a produtividade marginal do trabalhador caracteristica dos
paises subdesenvolvidos, em sua fase de economia primdaria exportadora, era praticamente
zero, ou mesmo negativa, j& que a unidade familiar desde o inicio da sua colonizagdo
pertencia a um sistema de agricultura extensiva. Nesse periodo, a demanda por mao-de-obra
era bem reduzida e praticamente impossivel de absorver a enorme disponibilidade de
individuos que pertenciam a setores ainda mais atrasados. Era o sistema de plantation ¢ a
mao-de-obra excedente criada neste tipo de organizagao foi designada por Sir Arthur Lewis,
citado por Salm, como a “oferta ilimitada de mao-de-obra”, conceito semelhante ao de Marx,
ao se referir ao exército industrial de reservas. Dessa forma, na economia primaria
exportadora, o saldrio ¢ determinado pela renda média do camponés que conseguia um
emprego, o que justifica o perfil da ma distribuicdo de renda nos paises subdesenvolvidos,
desde seu inicio.

Considerando essa realidade, a Cepal propde como necessaria a promogao de reformas
em um ambito estrutural, fazendo com que houvesse uma dinamiza¢do da demanda de mao-
de-obra. Para isso ela apresenta o processo de substitui¢do das importagdes e reformas
estruturais, que rompessem o ciclo de dependéncia com os paises do centro ou desenvolvidos.

Porém, essa maneira estrutural da formagao da pobreza construida pela Cepal fica cada
vez menos evidente na década de 90 em diante. Em 2000 ¢ publicado o relatério o Panorama
Social para América Latina 1999-2000 em que se expde uma série de explicacdes e medidas
necessarias para combate a pobreza. Segundo o relatorio, o resultado dos altos indices de
desemprego se justifica pela politica instdvel dos anos 90 e para realizar o reparo dessas
conseqiiéncias ¢ necessario o aumento de tributos sobre os mais ricos para, desta forma,
melhorar as condigdes de ensino e saude publica.

Os nimeros apresentados nesse relatorio chegam a ser alarmantes; estima-se que 45%
da populacdo da América Latina neste periodo estavam abaixo da linha da pobreza. A
situacdo de vulnerabilidade era explicada pela degradacdo dos servigos de satude, educagao,
bem como o aumento do trabalho informal e o enfraquecimento dos sindicatos. Para amenizar
essa situacdo social precdria, formada na década de 90, era necessario melhorar as condi¢des
dos servigos publicos garantidos por direito universal e aumentar a solidariedade entre as

pessoas, o que significa o aumento da carga tributaria entre os mais ricos.
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Marques e Mendes (2000, p.A-13) questionam essa solidariedade que vai de encontro
com as institui¢cdes internacionais. O crescimento dos impostos nao necessariamente levaria a
um aumento dos servigos publicos. Seriam necessarios, segundo os economistas, planos de
controle de qualidade na educacdo e na satde, além de projetos que assegurassem a
contratacao formal dos trabalhadores.

Em 2006, em um mundo com menos vulnerabilidade aparente, a Cepal publica um
novo relatorio referente ao combate a pobreza. Nesse estudo estdo presentes as iniciativas dos
programas de transferéncia de renda, analisados com cautela. Em sua publicacdo de La
proteccion social de cara al futuro: acesso, financiamiento y solidariedad, desse ano, mostra-
se a importancia relativa do sucesso dos programas, principalmente quando se refere ao
programa implementado no Brasil e no México. Nesse relatorio a Cepal afirma que as
politicas condicionadas de transferéncia de renda assumem a premissa que os mais pobres,
recebendo o beneficio em dinheiro, teriam condi¢des de encontrar oportunidades suficientes,
ja que nado as tém devido as situagdes adversas que se apresentaram em sua formacao. Os
programas pressupoem que, fornecidas as transferéncias e dadas as condi¢des para a inser¢ao
do pobre, haveria um bom resultado, o que articula, desta forma, as politicas de curto prazo
com longo de prazo. Mas para os programas terem resultados positivos é necessario que
incluam condicionalidades as familias beneficiadas, tais como a presenga da crianca na escola
e seu acompanhamento na area da satide. Porém, antes de exigir as condicionalidades, a Cepal
refor¢a o importante papel das instituicdes governamentais em melhorar as condi¢des desses

Servigos.

Sem mais, o condicionamento dos beneficios pode ter efeitos contraditorios,
ndo previstos na etapa de formulacdo dos programas, que podem repercutir
negativamente no bem estar das familias, seja por desconhecimento, seja
por problemas de difusdo das regras de operacdo ou também pelas
condigdes que sao demasiadamente restritas (CEPAL, 2006 p.172).

Dessa forma, se o programa se limitar apenas a transferéncia de renda, sem dar reais
condi¢des de inser¢do da populacdo pobre na sociedade, isso teria um efeito contrario,
constituindo apenas em um prolongamento da pobreza. Para a Cepal, portanto, ¢ possivel
integrar os pobres e os muito pobres na sociedade capitalista periférica, desconsiderando
qualquer possibilidade dessa pobreza integrar e mesmo reforcar as condi¢cdes de reprodugdo
da riqueza dessas economias.

Por outro lado, quando a Cepal considera que os mecanismos de transferéncia de

renda, com essas condicionalidades ¢ com a melhoria anterior dos servigos de saude e
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educagao publica, permitem um aumento na transparéncia da gestao publica, bem como uma
melhora de sua legitimidade junto a opinido publica, ela estd concordando com uma das
preocupacdes explicitadas pelo Banco Mundial, isto ¢, com a necessidade de haver

transparéncia das acdes do setor publico (CEPAL, 2006).

1. 3 Conclusao

Neste capitulo discutiu-se a formagao da pobreza de acordo com a concepgao de
Robert Castel. A sua formulagdo tem como eixo o entendimento de que, na sociedade
capitalista, a inser¢ao dos excluidos ocorre via mercado de trabalho, como se isso fosse a
garantia principal da sua filiacdo a sociedade e uma possivel solug¢do para diminuir os
problemas relativos a pobreza. No entanto, essa idéia difundida pela ideologia capitalista ndo
tem correspondéncia com a realidade. Isso porque os que estdo fora do mercado de trabalho
contribuem para manter esse sistema em funcionamento, sustentando a manutencao dos
baixos niveis de salarios e impedindo que manifestagdes da classe trabalhadora ocorram. O
desemprego ¢ inerente ao sistema e achar que isso ¢ algo externo ao capitalismo ¢ 0 mesmo
que fazer uma leitura deformada ou até mesmo idilica sobre ele.

Portanto, para Castel, a pobreza ¢ estrutural na sociedade, necessaria para a
manuten¢do do sistema capitalista. Nao € por acaso que o pobre tem seu carater caricato
transformado, saindo da condi¢cdo da vagabundagem, como era classificado na Europa do
século XIX, para algo integrante de uma sociedade que se mantém com altas taxas de
desempregos e baixos salarios. A aceitagdo da pobreza veio somar-se a diminuigdo da acdo
dos programas de prote¢do social universais, conquistados em momento Unico na histdria, no
chamado Welfare State. Neste periodo, o principal eixo da acumulacdo do sistema capitalista
se realizava na esfera produtiva, dada a combinag@o singular entre a classe dominante e os
trabalhadores. A necessidade da formacdo de um mercado consumidor em massa vinha
atrelada a criacdo de uma classe trabalhadora consumidora que, entre outros fatores, resultou
em baixas taxas de desemprego no periodo dos trinta anos gloriosos. Sob essas condicdes, a
classe trabalhadora sentiu-se confortavel para fazer reivindica¢des sociais em seu favor, como
a limitagdo da jornada de trabalho, o aumento de beneficios sociais e a implantacao de direitos
relacionados a velhice, doenga, desemprego, entre outros. Era o inicio da construcdo e
desenvolvimento dos sistemas de prote¢ao social universais.

A acumulacdo capitalista baseada no capital produtivo entra em crise em meados da

década de 1970, quando comegam a ocorrer mudancas. A combinagdo Unica entre 0s
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trabalhadores, os capitalistas e os Estados, por alguns chamados de “compromisso
keynesiano”, permitiram um actimulo abundante de taxa de lucro que permaneceu na
producdo durante todo esse periodo. No momento em que a perspectiva de lucro passou a
diminuir (BOYER, 1984), esse modo de producao entra em crise, embora somente na década
de 1980 tenham ocorrido as reformas que permitissem que outro segmento do capital se
impusesse (CHESNALIS, 2005). J& que a perspectiva de lucro junto ao setor produtivo
apresentava problemas, era necessario outro destino para o ganho extraido pelo capital, o que
acelerou a mudanca do eixo do interesse capitalista, migrando de esfera produtiva para a do
mercado financeiro.

O Estado também sofreu, diante dessa mudanca no sistema econdmico, uma
transformagdo da sua forma de atuacdo. No campo das politicas sociais, suas a¢des foram
limitadas ao enfrentamento da pobreza e as politicas focalizadas, apesar de que, nao
necessariamente, a correlagdo de forgas permitiu que os sistemas de protecdo social
construidos no periodo anterior fossem varridos. Contudo, as reformas por eles sofridas e a
énfase nas politicas focalizadas tinham, entre outros motivos, o interesse do capital privado
fazer da saude e da previdéncia seu campo de acumulagdo. Ao mesmo tempo, principalmente
no campo da aposentadoria, ficou clara a intencdo de incentivar os fundos de pensao privados,
particularmente vinculados ao capital financeiro.

No campo da pobreza, a solu¢cdo encontrada pelo Estado, muito influenciada pelas
instituicdes internacionais que estavam em voga neste periodo, foram os programas sociais de
transferéncia de renda. Paralelo a isso, o padrao de protecdo social universal é colocado em
questdo, o numero de desempregados atinge nivel nunca antes visto e a desigualdade social
aumenta, tanto nos paises da periferia como do centro (ou de subdesenvolvidos e
desenvolvidos). Por isso, a necessidade de atuacao do Estado vé-se limitada a atender ao novo
contingente de pessoas excluidas dos meios de produgao.

Os programas de transferéncia de renda tém como objetivo a integracdo de familias
pobres, e extremamente pobres, na sociedade. Utiliza-se de um mecanismo de troca, em que o
dinheiro ¢ fornecido como elemento condicionado as contrapartidas, que variam de acordo
com o programa estabelecido pelos governos. Tais condi¢des sdo diferentes entre os paises,
sendo que nos mais desenvolvidos, como na Franga, a inser¢do atinge os individuos que estao
fora mercado de trabalho. Para os paises subdesenvolvidos as questdes de insercdo estdo
relacionadas a fatores extremos da desigualdade social, sendo requisitadas como contrapartida
determinadas exigéncias na area da saude e¢ na area da educagdo dos filhos das familias

beneficiadas.
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A formulagdo deste tipo de programa acaba agradando inumeras pessoas de diferentes
classes sociais. Sem duvida, a populacdo beneficiada diretamente ¢ a maior defensora dos
programas condicionais de transferéncia de renda, j& que auferem um aumento em seu
or¢amento. A classe dominante também enxerga a acdo com bons olhos, pois dando educagao
e saude basica aos beneficiarios, também estariam dando condigdes reais de inserir os pobres
no mercado de trabalho.

Nao hé davida sobre a importancia dos programas emergenciais para o combate a
pobreza; além do que o acesso a educagdo e a saude ¢ uma questdo de cidadania. Se existem
pessoas que nao tém acesso a eles, devem-se buscar meios para facilita-lo. Por outro lado,
existe um cuidado ao tratar das politicas emergenciais como algo permanente. Se o programa
pretende combater a pobreza, ele se encerraria em seu meio, mas ndo € esse o quadro que vem
ocorrendo nos ultimos anos com o nimero de beneficiarios dos programas de transferéncias
condicionadas. Isso porque eles ndo combatem as formas estruturais de filiagdo do individuo a
sociedade. A pobreza ¢ resultado de um longo processo acelerado pelas mudancas de eixo do
funcionamento do capitalismo, quando a valorizacdo do individuo se tornou necessaria para
garantir a eficiéncia do funcionamento do mercado. As pessoas que ndo conseguiram adaptar-
se a0 modelo econdmico foram expulsas da sociedade da forma mais perversa: pelo emprego
e, conseqiientemente, pela renda. Com isso, o individuo, base do capitalismo, ndo tem acesso
ao consumo, ou somente o tem de forma restringida. Na medida em que o consumo aparece
como a forma de prazer imediato (HARVEY, 2006), sua indisponibilidade aparece como a
forma mais excludente possivel, como a negagdo daquilo que o sistema apregoa como seu
bem maior.

Por isso ¢ preocupante a andlise feita pelo Banco Mundial, pois a afirmacdo da
continuidade de um sistema que valorize a liberalizacdo e o individuo apenas reforca a
estrutura social que cria e recria as condi¢des da pobreza. O programa de transferéncia de
renda, por ele defendido, ¢ importante e eficiente nas agdes de diminui¢do da pobreza, no
entanto ele ndo mostra os meios para que uma diminui¢do ocorra. Ao contrario, estimula
ainda mais a reproducdo dos sistemas de mercado que ndo libertam os pobres de sua
condigao.

O Banco Mundial também propde a valorizacdo do individuo pobre, como se ele, a
partir da renda auferida, determinaria suas escolhas em iguais condi¢des a outros individuos.
Isso, de acordo com a mesma institui¢do, promoveria a eficiéncia econdmica, ja que todos

tenderiam a maximizar sua utilidade diante do dinheiro recebido, bem como a transparéncia e
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controle necessario para o desenvolvimento social. Porém, ndo ¢ analisado que a renda
transferida as familias pobres se limita ao necessario para sua manutengao e reproducao.

O fortalecimento do chamado terceiro setor pelo Banco Mundial também ¢ importante
de ser analisado, principalmente porque os sistemas de prote¢do estdo sendo questionados a
partir da defesa dos principios neoliberais. O aumento da desigualdade social e da pobreza
relativa no cendrio exposto acabou transferindo para determinados grupos a incumbéncia da
insercao do “desfiliado” na sociedade, tal como diz Castel (Op. cit.). A responsabilidade por
desempenhar a funcdo de executar agdes e servicos, de cunho assistencialista, que auxiliem o
individuo e/ou a familia a se “incluir” na sociedade fica cada vez mais restrita as ONGs,
muitas vezes sustentadas pelo capital privado.

A proliferagdo das ONGs ¢ apoiada pelo Banco Mundial, uma vez que alivia a
responsabilidade do Estado, terceirizando programas e projetos sociais que deveriam estar a
cargo do poder publico. Além disso, vale lembrar que as ONGs estao sujeitas as incertezas do
mercado, o que pode prejudicar a continuidade de um programa especifico. Em outras
palavras, na medida em que as empresas transferem recursos as ONGs, posto que possam
usufruir de reducdo tributaria, uma desaceleracdo da economia necessariamente diminuira o
volume das transferéncias a elas dirigidas.

A linha de pensamento da Cepal mostra algumas diferengas em relacao ao estudo feito
pelo Banco Mundial. A institui¢do latina acredita que o problema da pobreza seja de cunho
estrutural, porém ndo advinda por causa da introducdo de um Estado Neoliberal, mas sim por
uma conta da histdria tipica que os paises subdesenvolvidos sofreram na formacao de suas
economias. As taxas de desemprego, mao-de-obra precaria, baixas relagdes de troca entre os
paises mostram as diferencas da construcdo historica dos paises chamados primario
exportador. Neste sentido, a Cepal acredita que ¢ necessaria a introducdo de politicas
direcionadas ao pobre, mesmo porque os dados sociais fornecidos pela institui¢do sao
alarmantes. A introducdo das politicas focalizadas ¢ sugerida pela Cepal como uma
possibilidade de erradicacdo da pobreza, embora reforce a necessidade de expansdo do
sistema de protecdo social e das estruturas que dao origem a pobreza.

Com este pensamento, cabe avaliar se os programas de transferéncia de renda estdo
sendo de fato uma medida efetiva de combate a pobreza. No proximo capitulo, sdo analisadas
as iniciativas feitas na América Latina neste sentido, verificando mais especificamente

Argentina, Chile, Uruguai e México e por ultimo o Brasil.
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CAPITULO 2: DESENVOLVIMENTO DE POLITICAS PUBLICAS DE
TRANSFERENCIA DE RENDA EM ALGUNS PAISES DA AMERICA LATINA

As politicas publicas de inser¢do passaram a fazer parte da agenda politica global a
partir do final da década de 80, conforme Castel (2008, p. 544). Segundo a expressdo de
Castel, houve um “inchago da categoria de inadaptados sociais (...) que circunscreve uma
populacdo residual por subtragdo em relagdo as novas coergdes, alids ndo definidas, da
sociedade moderna”. Ainda segundo o autor, a consciéncia deste problema na década de 70,
marcada pelo crescimento global, leva a um recuo das politicas integradoras globais e
aumenta o tratamento para as “populacdes com problema”, o que nao impede, porém, o
avango social e a expansio do progresso. E neste momento, de definigdo da existéncia desta
“populagdo com problema”, que a questdo da inser¢do inicia-se, marcando uma politica que a
principio parece provisoria, s que no entanto mostra-se como tipica da economia moderna.

A introducdo do novo regime neoliberal acabou atingindo ndo sé os paises em
desenvolvimento, como também muitos paises do continente europeu e americano. Os
primeiros relatdrios sobre o tema sairam no inicio dos anos 80, na Franga. O problema
estrutural, citado também por Castel em capitulo anterior, acarretou em um enorme
contingente de pessoas destituidas de trabalho, o que pressionou o sistema de arrecadagao do
governo e, conseqiientemente, o sistema de prote¢ao social universal. Foram aplicados a partir
de 1990 intimeros programas voltados para a reinser¢ao da populagdo ao trabalho, bem como
politicas de transferéncia direta de renda voltada para um publico especifico.

Neste capitulo sdo analisados os programas implementados nos paises da América
Latina, mais especificamente os da Argentina, Chile, Uruguai e México. A existéncia dessas

politicas apenas comprova que sua adogdo constitui uma tendéncia geral ou global.

2.1 Os programas de transferéncia de renda na América Latina

No final da década de 80 e inicio da de 90, os paises da América Latina passaram por
um processo de reestruturagdo politico e economico bem semelhante entre si. Saiam de uma
crise politica, deixada sobre comando militar, e viviam em uma crise econdOmica um tanto
quanto perturbada no que diz respeito a inflagdo, desigualdade social e enormes dividas
externas contraidas na década de 70. Era a transi¢do para um periodo democratico. Tanto
Argentina, como Uruguai, Chile, Brasil e México passaram por problemas de altas taxas de

inflagdo na década de 80 e inicio da de 90, atingindo patamares acima de 100%, com exce¢ao
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feita ao Chile, que teve a suas altas taxas de inflacao nos anos 70 (BRESSER PEREIRA, 1986
p.- 4).

Ao se comparar os programas de transferéncia de renda dos paises desenvolvidos com
aos dos paises em desenvolvimento, nota-se a explicita diferenga dos problemas a serem
sanados pelos governos vigentes. O programa Bolsa Familia, por exemplo, tem como objetivo
principal garantir a seguranca alimentar e educacional das familias pobres, o que se assemelha
ao programa do México Oportunidades. Esses tipos de programa fornecem suporte
emergencial a populacdo pobre e isso se difere das politicas realizadas nos paises
desenvolvidos, como na Franca e na Espanha, em que o programa relaciona-se com o
problema do desemprego.

As formas de financiamento das politicas de transferéncia de renda na América Latina
também sao outras. A presenca do Banco Mundial e da Organizacdo das Nagdes Unidas ¢
nitida nesses paises, atuando muitas vezes como viabilizadora concreta dos projetos, o que
colaborou para reforgar a tendéncia de adogcao deste tipo de programa no final da década de
90 pelos paises em desenvolvimento (HANDA e DAVIS, 2006).

A ajuda destas institui¢des internacionais na América Latina nas décadas de 80 e 90
deve-se a delicada situagdo dos indicadores de desigualdade social e do aumento da taxa de
desemprego, cujas taxas eram cada vez piores nos paises América Latina, como pode ser
observado na tabela 1. Se em 1980 a taxa média de desemprego urbano era de 6,2%, em 2000
a taxa média foi de 10,4%. O mesmo pode ser dito em relacdo aos indicadores de
desigualdade de distribui¢ao de renda na area urbana (tabela 2). O primeiro quintil analisado
representa a quantidade de renda que os 20% da populacdo mais pobre detém da renda
nacional. Ja no ultimo quintil (coluna 5) representam-se os 20% mais ricos dos paises da

América Latina - e, observando a tabela 2, essa parcela detém mais de 50% da renda nacional

do pais.
Tabela 1: Taxa de desemprego urbano (CEPAL) (Taxa anual média)

Pais Anos

1980| 1985 1990| 1995| 2000 2005
Argentina 2.6 6.1 7.4 17.5 15.1 11.6
Brasil 6.3 5.3 4.3 4.6 71 9.8
Chile 11.7 17.2 9.2 7.4 9.7 9.2
México 4.5 4.4 2.7 6.2 3.4 4.7
Uruguay 7.4 13.1 8.5 10.3 13.6 12.2
América Latina e
Caribe 6.2 7.3 5.8 10 10.4 9.1

Fonte: [A] CEPAL: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe: Division de Desarrollo Econémico.



Tabela 2: Distribui¢ao de renda na area urbana por quintil

(Porcentagem da renda nacional total)

Pais/ Anos Quintil1 | Quintil2 | Quintil 3 | Quintil 4 | Quintil 5
ARGENTINA

1990 4.2 8.2 12.6 20.1 54.9

2005 3.4 7.8 12.3 19.3 57.2
BRASIL

1990 2.4 5.6 9.7 17.5 64.8

2005 2.6 5.9 9.9 16.8 64.8
CHILE

1990 3.6 7.1 11.2 18.4 59.6

2000 3.5 6.9 10.9 17.7 60.9
MEXICO

2005 4.8 8.4 12.3 18.8 55.6
URUGUAI

1990 5.1 9.4 13.7 19.9 51.9

2005 4.8 9.2 14.1 21.2 50.7
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Fonte: [A] CEPAL: Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe: Division de Estadistica y
Proyecciones Econdémicas. Unidad de Estadisticas Sociales, sobre la base de tabulaciones especiales de las

encuestas de hogares de los respectivos paises.

A entrada de recursos internacionais para aliviar a tensao social gerada nessas ultimas
décadas foi mais visivel em 2000, quando o Banco Interamericano de Desenvolvimento
declarou apoio a diversos paises, muitas vezes sob a forma de empréstimo. Os beneficiarios
sdo a Argentina (Plan Familias, 2002), Brasil (Bolsa Escola em 2001 e Bolsa Familia em
2004)’, Chile (Chile Solidario, 2002), Colémbia (Familias en Accién, 2001), Costa Rica
(Superémonos, 2000), ElI Salvador (Red Solidaria, 2005), Equador (Bono de Desarrollo
Humano, 2001), Honduras (Programa de Asignacion Familiar - PRAF, 2008), Jamaica
Health PATH, 2001),
(Progresa/Oportunidades, 1997), Nicaragua (Red de Proteccion Social, 2000), Panama (Red

(Program of Advance in and Education- Meéxico
de Oportunidades, 2006), Paraguai (Tekopord e Nopytyvo, 2005), Peru (Juntos, 2005),
Republica Dominicana (Solidaridad, 2005) e Uruguai (Ingreso Ciudadano, 2005).

Neste trabalho serdo apenas contemplados os programas de 5 paises selecionados de

acordo com a abrangéncia, resultados e semelhanga entre as Histérias dos paises.

7 Embora os recursos das transferéncias dos Programas Bolsa Escola e PBF sejam federais, o BID disponibiliza
em seu site informagdes sobre repasse de verbas que ajudam a promover o combate a pobreza e ao
desenvolvimento sustentavel.
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2.2 O programa na Argentina: Plan Familia

O programa de transferéncia condicionada na Argentina, segundo Cruces, Epele e
Guardia (2008, p. 7) em muito se assemelha aos dos demais paises da América Latina. O Plan
Familias ¢ direcionado a populacdo extremamente pobre e exposta a alta vulnerabilidade
econdmica e social, recebendo para isso um subsidio monetario que complementa a renda
familiar e ajuda na alimentagdo, na compra de medicamentos, nos cuidados com a higiene e a
apoio no educacional.

Apesar da Argentina contar com um sistema de prote¢do social bem antigo, como o
sistema previdenciario, assisténcia familiar e seguro desemprego, tal aparato social parece nao
ser mais suficiente frente a uma sociedade em que a maioria dos trabalhadores ndo estdo no
mercado formal de trabalho, condi¢cdo essencial para a participagcdo do sistema de seguridade
social no pais.

A preocupacdo da Argentina neste assunto se consolidou com a forte depressdao que
atingiu o pais no ano de 2001 e 2002. Tal foi o aprofundamento da crise que o pais considerou
essa data como um marco de inflexdo para os cuidados com o tema da pobreza até entdo
pouco evidente. A taxa de pobreza urbana teve um acréscimo nesses 2 anos de quase 20%,
saindo de 33,4% para 53% de pessoas e a taxa de extrema pobreza que estava em 9% também
teve um acréscimo para 24,8%, ou seja, quase um quarto da popula¢do da area urbana da
Argentina ndo contava com uma renda suficiente para cobrir os gastos com a alimentagdo. No
segundo semestre do ano de 2003, com a instauragdo do primeiro plano de transferéncia de
renda, o chamado Jefas y Jefes de hogar desocupados, os nimeros comegaram a se reverter.
J&4 no ano de 2005 os indices de extrema pobreza cairam para 12,2% e o de pobreza para
33,8%, segundo o relatorio feito pelos autores mencionados, publicados pela Cepal. Entre os
anos de 2002 e 2006, segundo este mesmo relatério, cerca de 9 milhdes de pessoas sairam da
pobreza, sendo que a Argentina foi um dos paises da América Latina que obteve sucesso no
combate a pobreza, nesta época.

Como expresso anteriormente, a prote¢do social argentina se baseava apenas no
vinculo formal do cidadido ao trabalho e ainda as politicas sociais da seguridade social sdao
asseguradas por Lei e sustentadas pelas contribui¢cdes dos trabalhadores e dos empresarios
calculados sobre o saldrio. Existem também programas sociais voltados para as pessoas que
ndo contribuem, tal como o beneficio de aposentadoria, mas esses se limitam a populacdo que

por alguma razao maior deixam de contribuir ao sistema.
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De acordo com o relatorio da Cepal, além da crise no final dos anos 90 e inicio dos
anos 2000, a Argentina também passou por outra crise nos anos oitenta que obrigou o pais a
destinar politicas sociais aos grupos mais vulneraveis de sua sociedade®. O primeiro programa
criado pelo governo argentino foi o de 1984, mediante o diagnostico da pobreza estrutural
feito pelo Instituto Nacional de Estadistica y Censo (INDEC). Nessa oportunidade, foi
realizado um plano para cobrir 5,60 milhdes de pessoas, cerca de 20% da populacao total do
pais.

Segundo Cruces, Epele e Guardia, nos anos 80 ja existiam alguns programas voltados
a populagdo mais pobre, como o dirigido a maternidade e ao incentivo aos estudos, porém eles
ndo eram significativos em termos de abrangéncia da populacdo. De acordo com os autores,

houve uma tendéncia mundial para a introdug@o desses tipos de programas, anos mais tarde:

Por outro lado, a transformagdo progressiva da politica social argentina ndo
se da de forma isolada, sendo produzida num clima internacional em que
comega a enfatizar a importancia de contar com a informacao estatistica
sobre a pobreza e em que focalizacdo comega a ganhar terreno dentro da
estratégia de intervencao social (CRUCES, EPELE E GUARDIA, 2008, p.
14 — tradugdo da autora)

De acordo com mesmo relatorio, as modificacdes das politicas sociais ocorridas na
Argentina, nos anos 90, fizeram com que os programas sociais fossem voltados apenas para
um grupo especifico da sociedade, uma vez que o Estado tinha como objetivo modernizar e
racionalizar suas agdes para aumentar sua eficiéncia e sua eficacia. Em 1994 esse processo de
focalizagdo das politicas sociais se fortalece, dando origem a uma Secretaria de
Desenvolvimento Social e ao Sistema de Informagdao, Monitoramento e¢ Evolugdo dos
Programas Sociais (SIEMPRO); esse ultimo cumpria com o objetivo de avaliar os programas
em todo pais que fossem relacionados ao combate da pobreza estrutural.

Em 1991 o governo criou o seguro desemprego e instaurou um Fundo Nacional de
Emprego (FNE), que possibilitou a criagdo do programa voltado para pessoas desempregadas,
desvinculando o lago que existia entre as politicas sociais com o emprego. O Plan jefas y jefes
de hogar desocupados é como destaque desta iniciativa, tanto devido a sua abrangéncia, como
por sua eficiéncia.

No final dos anos 90 e inicio dos anos 2000, a Argentina passou por uma série de
problemas econdmicos e sociais. Isso gerou uma pulverizagdo de programas sociais

focalizados de carater emergencial, como aqueles voltados a maternidade infantil, nutrigdo e

¥ Assim como Brasil, Uruguai e México, essa crise ocorreu pela restrigio do crédito externo e pelo esgotamento
do modelo de substituigdo de importagdo, de acordo com Cruces, Epele ¢ Guardia, 2008.
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programa de solidariedade na educagao, todos com apoio do BID. No governo de Fernando de
La Rua (1999-2001) foram criados, ainda, novos programas de transferéncia de renda
inspirados no Oportunidades do México, que serd explicado mais adiante. O Solidariedad,
politica de transferéncia condicionada, se diferenciava dos programas dos outros paises dado
o condicionante do trabalho, além das contrapartidas tradicionais exigidas na area da saude e
educagdo. Porém, este programa nao foi bem sucedido na época por falta de controle e
planejamento para sua efetivagdo, tais como sele¢do geografica e critérios para focalizacao, e
logo foi desativado ao receber resultados negativos na experiéncia.

Em dezembro de 2001 o pais estava no apice da crise econOmica que vinha se
arrastando desde o final dos anos 90, o que resultou na renuncia do presidente De la Rua,
junto com todo seu gabinete. Foi decretado estado de emergéncia publica no aspecto social,
econdmico, administrativo e financeiro, fato que levou ao fim do regime de convertibilidade
cambial e, como conseqiiéncia, a imensa diminui¢do do poder de compra ¢ o aumento dos
indicadores de pobreza, que atingiram quase a metade da populagao, segundo os indicadores
do INDEC.

O estado de emergéncia impulsionou ainda mais a criagdo de programas temporarios
para amenizar os efeitos da crise, destacando-se neste momento os planos alimentares, de
retencao escolar, de saude preventiva e a continuacao do programa Plan jefas y jefes de hogar
desocupado, que cobria cerca de 20% do pais.

O programa Plan Familias foi introduzido apenas em 2005 pelo Ministério do
Desenvolvimento Social. Seu objetivo é o de promover a prote¢do e a integragdo social das
familias que se encontram em situagdo de extrema pobreza e que possuem problemas em
relacdo a educacdo, saude e desenvolvimento de capacidades técnicas que acabam impedindo
o exercicio dos direitos basicos. Esse beneficio surgiu com o objetivo principal de agregar os
dispersos programas sociais existentes na Argentina e principalmente englobar o entdo maior
programa de transferéncia de renda do pais, o Plan jefas y jefes de hogar desocupados.

Em sua primeira fase o programa atingiu cerca de 500 mil familias em 2007, alocadas
nos 416 municipios mais pobres do pais; porém o programa pretende atingir cerca de 700 mil
familias até o final do ano de 2009. O beneficio é concedido ao chefe de familia,
preferencialmente a mulher, que possui um grau educacional abaixo do segundo nivel
completo e que tenha mais de 2 filhos menores de 19 anos (excecdo feita as familias que
possuem filhos com deficiéncia fisica, quando ndo hé limite de idade). O beneficio basico
mensal concedido ¢ de $155,00 pesos argentinos por familia, com uma variagdo de $30,00

pesos argentinos por filho, o que pode chegar até o teto de $305 pesos argentinos, caso a
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familia tiver mais de 6 filhos. A familia que ultrapassar esse nimero de filhos pode ter o
direito de solicitar o sistema de pensdao nao contributiva. Para ter uma no¢ao de paridade de
poder de compra, uma cesta basica custava $444,04 pesos argentinos (INDEC), em 2007. Ao
comparar com os programas de transferéncia condicionada na América Latina, a Argentina ¢
0 pais que possui beneficio com o maior valor pago as familias € que permite a maior variagao
em relagao ao numero de filhos na familia.

As contrapartidas para receber o beneficio se assemelham as dos demais programas de
transferéncia condicionada da América Latina, como o cartdo de vacina¢ao em dia, controle
de pré-natal as mulheres gravidas e regularidade escolar as criancas. Além do beneficio
estipulado acima, é oferecido uma bolsa de estudos de $50,00 pesos mensais para facilitar o
término dos estudos e incentivar a formagao profissional do jovem da familia participante do
programa, desde que ele se engaje em atividades extra-escolares.

As principais diferengas entre o Plan Familia e o Plan jefas y jefes de hogar
desocupados sdao o valor do beneficio (maior para as familias em situagdo de extrema
pobreza) e a composi¢ao familiar. A contrapartida exigida pelo governo também se diferencia
entre os dois planos, sendo que o Plan jefas y jefes de hogar desocupados destina-se a
inser¢ao do cidadao no mercado de trabalho, um dado de dificil acompanhamento, quando
comparado ao Plan Familia, na qual o controle ¢ feito pelos postos de satide e escolas. O Plan
jefas y jefes de hogar desocupados ¢ voltado para o publico que esta fora do mercado de
trabalho; ja o Plan Familias é extremamente focalizado, sendo o seu ingresso definido pela
renda. O problema que surge € o critério que o governo utiliza para definir quais as pessoas
que estao desempregadas, quais sao aptas ao trabalho e quais nao sdo. Esta divida muitas
vezes gera uma discriminacdo, uma vez que 90% dos receptores do beneficio das
transferéncias do Plan Familia sao mulheres.

Plan jefas y jefes de hogar desocupados destacou-se no pais por ser um programa que
atingiu um grande numero de beneficiarios, sendo ele garantido pela lei de inclusdo social. A
sua adesdo foi tdo alta no periodo de crise que, por conta dos gastos do governo em 2003, o
governo teve que cessar a entrada de novos beneficiarios. O programa continua ativo, porém
limitado as familias que entraram antes deste periodo. O beneficio concedido pelo governo ¢
de $150 pesos argentinos para familias com mais de um filho em idade escolar, estando os
chefes de familia em situagdo de desemprego. No inicio o programa tinha um carater
emergencial, previsto para terminar no final de 2002. Seu fim foi prorrogado por 3 vezes, até

ser substituido gradualmente pelo Plan Familias a partir de 2007.



49

Os resultados obtidos pelo Plan Familias ainda sao poucos. O governo comemora a
introducdo de novas familias no programa, no entanto dados relativos a superagdao da pobreza
sdo obtidos ainda por meio de simulagdes. O relatério da Cepal de 2006 indica que o
programa pode ajudar a diminuir a pobreza extrema, uma vez que combina politicas de curto
prazo aliadas as de longo prazo, mediante as condicionalidades existentes para ser
beneficiario do programa. O Plan Familias se diferencia dos programas anteriores por seu
carater nacional e por estar focalizado nas pessoas na faixa de pobreza. Por conta desse
motivo, as simulagdes feitas no relatorio mostram que o programa ¢ efetivo no combate a
pobreza e até mesmo na elevagao dos niveis educacionais.

Para terminar, vale destacar que os programas de transferéncia de renda condicionada
impdem o comprometimento do governo em oferecer um servigo de qualidade na é4rea da

saude e educagdo, o que auxiliara na superagao dos problemas nos servicos publicos.

2.3 O programa no Chile: Solidario

O Chile ¢ considerado o pais com menor indice de pobreza e extrema pobreza na
América Latina. Desde a reforma feita pelo governo chileno em 1990, os nimeros de pobres,
principalmente os dos centros urbanos, diminuiram visivelmente. Segundo Sabatini, Campos,
Céceres e Blonda (2006), o ntimero oficial de pobres ndo apenas abaixou, bem como também
aumentou a posse de bens e acesso aos servigos publicos do pais. Segundo eles, isso foi
acompanhado pela auséncia das pessoas conseguirem empregar suas capacidades em projetos
de vida e desenvolvimento pessoal, o que acabaria contradizendo as idéias de liberdade de
escolha desenvolvida por Amartya Sen. Esses pesquisadores enfatizam a formagdo de uma
nova pobreza, ndo evidenciada nos indicadores atuais. Para eles, a informalidade do trabalho e
a sua precariza¢do mostraram a composi¢cdo ¢ a formagdo de uma nova “classe” de pobres,
sujeitas sempre as incertezas derivadas da vulnerabilidade das politicas sociais no Chile.

Porém, apesar deste novo tipo de pobreza estrutural que se forma no pais, o Chile
aparece como uma exce¢ao na América Latina. Seus indicadores de pobreza sdo relativamente
baixos em comparacdo aos demais paises, contando com uma populagdo de apenas 16% de
familias em situagdo de pobreza no ano de 2004 nos centros urbanos, sendo que o crescimento
habitacional dentro desta 4rea se deu de forma estruturada e com a formalidade legal
necessaria. Para esses autores, a melhora dos indicadores ¢ notada ndo apenas nos centros
urbanos, o que pode ser fruto da modernizagdo e desenvolvimento instaurado no final dos

anos 90 mais estruturado, que comega a dar resultados nos dias de hoje.
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Os indicadores sociais dos Censos realizados entre 1990 e 2000 apresentaram
melhorias significativas no setor social. Entre esses anos, a propor¢ao de chilenos abaixo da
linha da pobreza caiu de 38,6% para 20,6%. O numero de indigentes também caiu, de
1.659.300 pessoas em 1990 para 849.000 em 2000. Para o caso de Santiago, a pobreza
diminuiu de 32,7% para 16,1% ¢ a indigéncia saiu de 9,5% para 4,3%. Essa melhora nos
indicadores foi acompanhada também pelo aumento da renda per capita nesses 10 anos
analisados, que teve o acréscimo na ordem de 66,3%, alcangando a marca de US$4.600,00 em
2000 (SABATINI, CAMPOS, CACERES E BLONDA, 2006).

Outros indicadores sdo relevantes para a analise do problema social do Chile entre os
anos de 1990 ¢ 2000. Os acessos aos bens duraveis ¢ servigos basicos tiveram avancos
quantitativos e qualitativos relevantes; houve o aumento do nimero de habitacdes na ordem
de 25,7%, ao mesmo tempo em que ocorreu uma diminuicdo do nimero de pessoas que
dividem a mesma habitacdo de 4,47 para 4,03 pessoas. Grande parte destas habitagdes sofreu
um incremento na ordem de 10% entre os Censos no que se refere aos padrdes basicos de
bens materiais e infra-estrutura de servicos, agora representado por 90,7% e 79,1%,
respectivamente. Outros avangos relativos aos bens duraveis sao relevantes, como o aumento
de lares com televisdo (54,4% para 89,2%), equipamento de som (32,3% para 69,6%),
maquina de lavar (50,20% para 83,3%) e geladeira (55,8% para 84,6%).

Os resultados educacionais sdo visiveis para o nicho mais pobre da populagdo chilena,
tendo o aumento médio de anos de estudos para esta classe passando de 5,3 anos para 6,3
anos, com uma expansao de 26% na cobertura pré-escolar.

Para os autores Sabatini, Campos, Caceres e Blonda, a melhora dos indicadores deveu-
se em sua maior parte pelo crescimento econdmico observado no inicio do ano de 2002, em
que se combinaram politicas de ajuste econdmico junto com uma melhora do
desenvolvimento social. Apesar deste grande avancgo social, o Chile ainda enfrenta problemas
com relagao a seu nucleo de pobreza mais estavel: as pessoas consideradas pobres recebem
cerca de 20,00% do salario minimo nacional e representam cerca de 4% do PIB do pais.

Segundo um relatério feito pelo governo chileno em 2006, a melhoria dos indicadores
sociais ¢ reflexo de uma economia que praticamente duplicou-se em 10 anos (2006, p.4). Por
outro lado, essa transformagao social ndo impediu a continuagao de alguns problemas sociais,
principalmente no que se refere a populacdo pobre e extremamente pobre. As politicas
assistenciais voltadas para esta classe ndo foram suficientes, o que fez o governo chileno
introduzir, em maio de 2002, o beneficio das transferéncias monetérias no pais, o chamado

Chile Solidario. De acordo com o relatorio, o programa ¢ “o primeiro grande esfor¢o de
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rearticulacdo de investimento publico, dirigido neste caso para gerar disposi¢cdo e assegurar o
acesso das familias, e pessoas em situagdo de extrema pobreza, aos recursos dos servicos
sociais que os entregam.” (CHILE, 2006 p.4 — Tradugdo da autora).

Segundo o governo, o diferencial do programa Solidario ¢ dado pela articulagao entre
as familias em situacdo de vulnerabilidade e o direito de protecdo social, integrando uma
politica focalizada em uma agao de rede integrada entre os ministérios. O programa abrange,
ao mesmo tempo, a assisténcia as familias e a sua promocao, sendo o seu principal objetivo
integrar as familias na rede de protecdo social fornecida pelo Estado e, assim, permitir que
elas tenham melhores condigdes de vida.

O programa Solidario atingiu em 2006 cerca de 225.000 familias dentro de um
universo de 16 milhdes de habitantes. O programa inclui uma avaliagdo periddica das
familias, que podem contar com beneficio do dinheiro durante 5 anos. Além desta
transferéncia monetaria, existe um apoio psico-social obrigatério, direcionado
prioritariamente aos beneficiarios com o objetivo de freqlientar os servigos que os ajudem na
sua promogao social.

O governo chileno preocupa-se também em obter as informagdes que permitam avaliar
a continuidade da politica social, o que pode ser feito para melhora-la, as estratégias que
podem ser adotadas e o que pode ser decidido para a continuidade do programa. Nas proprias
palavras do governo, ¢ um aprendizado na prética.

A primeira fase do Solidario compreende a sele¢do chamada de Puente (SOARES,
2007, p.10). As familias de baixa renda sdo convidadas a preencherem um formulério padrao
que as pontua de acordo com as suas necessidades sociais. Essa ficha analisa qualitativamente
alguns importantes indicadores sociais, tais como as condi¢gdes de moradia, educacio,
inser¢do no mercado de trabalho e renda. A partir do ingresso ao programa Puente a familia
inscrita passa a receber visitas de assistentes sociais que ajudam a montar um plano para
aliviar a situacdo de extrema pobreza. Esse plano ajuda a resolver algumas caréncias que as
familias, por falta de informagao e desintegracdo social, sdo incapazes de fazé-lo. O assistente
social ajuda as familias a identificarem os problemas relacionados ao acesso aos servigos
publicos, em relagcdo a nogdes basicas de higiene e saude, emprego e violéncia doméstica.
Essa primeira analise ¢ realizada em parceria do governo federal com as administragdes
municipais. As familias sdo obrigadas a assinarem um contrato de comprometimento formal,
indicando que se esforcardo para melhorar suas condi¢des de vida.

Essas orientagcdes sdo acompanhadas por um Bono de protecion a la familia, a

transferéncia de renda condicionada, entregue preferencialmente as mulheres, por dois anos.
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As contrapartidas sdo exigidas de acordo com as necessidades individuais das familias,
estabelecidas pelo agente social que as acompanha. O objetivo principal da ajuda de custo ¢
fornecer condigdes para a aquisi¢do de uma cesta de bens e servigos.

A familia, ap6s receber os dois anos do Bono de protecion a la familia, pode continuar
recebendo a ajuda monetaria do governo, porém agora sobre uma nova otica: a de ingressar de
forma mais consolidada na sociedade, deixando de lado o carater emergencial que se tinha no
inicio do programa. Esse novo beneficio ¢ chamado de Subsidio Unico Familiar e busca
fortalecer o acesso aos servigos publicos que priorizem as familias na saida da pobreza.
Segundo Soares, no momento em que a familia sai desta condi¢do de pobreza, ela é
automaticamente excluida do programa — fato relatado pelo assistente social que a
acompanha.

A diferenca do Chile Solidario para os demais programas de transferéncia
condicionada nos paises da América Latina ¢ a sua ajuda decrescente. No ano de 2003, a
legislagdo afirma que o valor do beneficio era de $10.500,00 pesos mensais chilenos nos
primeiros seis meses ¢ de $3.716,00 pesos mensais nos ultimos seis meses’. Para ter uma
pequena nocao do que este valor representa, o valor da cesta basica no Chile, em julho de
2007, era de $30.251 pesos chilenos.

O governo chileno, aliado ao Ministério de Planificacion y Cooperacion (Mideplan),
coordena um conjunto de redes sociais, tanto na esfera publica como na esfera privada, que
busca atender as necessidades basicas dos beneficiarios do programa Solidario.

Assim como os demais programas de transferéncia de renda existentes na América
Latina, o governo chileno também exige contrapartidas das familias beneficiarias do
programa. Porém, no Chile, isso ocorre de modo diferente. Na primeira fase do programa
existe uma lista de 53 exigéncias que englobam as areas da satde, educacdo, familia,
habitagdo, trabalho, renda ¢ identificacdo do cidaddo (regularizagdo de documentacido de
identidade, situagdo militar etc). O cumprimento dessas exigéncias ¢ acompanhado pelo
assistente social da familia; a ndo realizagcdo de um destes itens penaliza a familia na
continuagdo do programa.

Para uma politica social concebida em 2002, os resultados ainda sdo discretos. O
Chile, por conta deste grande crescimento econdmico-social ocorrido na década de 90, mostra
que muitos dos avangos no campo da pobreza foram por ele impulsionados. Apesar deste

resultado, o governo ainda aponta dificuldades no campo da pobreza estrutural e da

9 P .
Nota-se que o beneficio € pago por dois anos, sendo o valor decrescente de acordo com cada fase do programa.
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implementa¢ao do programa Solidario. O governo quer implementar uma coordenacao em
rede do programa para oferecer mais canais de acompanhamento com os beneficiarios, além
da presenga obrigatéria da assistente social, porém ndo consegue realizd-lo por conta das
dificuldades do acesso restrito a tecnologia nas familias. Existe também a dificuldade de
realizar ajustes programaticos que atendam as necessidades de todas as familias participantes
do programa, uma vez que cada uma deve cumprir os 53 objetivos e todas possuem diferentes
necessidades e acessibilidades, o que da espaco para uma auséncia de condigdes minimas no
cumprimento do proprio projeto. Outro problema que o pais enfrenta ¢ a desigualdade
regional, que abre espaco para agravar ainda mais a introdu¢ao do programa nas regides mais
pobres.

Devido a essas dificuldades expostas do programa, houve um problema inicial em
atingir a populacdo beneficiaria. As 225 mil familias atendidas em 2006 ndo representavam
nem a metade da populagdo pobre no pais. Nao é por acaso que em 2008 foi comemorada a
extensdo do programa a 320 mil familia, indice que o governo pretende ampliar para 400 mil
em 2009, segundo os informes oficiais.

O Banco Mundial também mostra com éxito os principais resultados do programa. O
nivel de pobreza reduziu de 45,1%, em 1987, para 18,8%, em 2003, passando por uma
importante expansao entre 1987 a 1998. Segundo o Banco, o crescimento econdmico dos anos
80 e 90 foi responsavel pela reducdo da pobreza em 80%, o que deixou o pais apenas com
uma pobreza cronica inalterada durante esses anos.

Segundo Soares, o Chile Solidario contribuiu para a redugdo a concentragdo de renda,
devido ao aumento da cobertura dos programas sociais entre os mais pobres. Os dez por cento
mais pobres da populacdo continuam sem a cobertura da seguridade, porém as camadas mais
pobres da sociedade aumentaram sua participacdo no total da renda. Portanto, pode-se afirmar
que o programa Solidario cumpre com seus objetivos essenciais, mesmo com as dificuldades

colocadas acima.

2.4 O programa no México: Oportunidades

O Meéxico foi o primeiro pais da América Latina a implantar um beneficio social
focalizado na populacdo mais pobre, o que o tornou o programa de transferéncia de renda
mais conhecido internacionalmente, segundo Sergei Soares (p. 8, 2007). O Oportunidades,
inicialmente chamado de Progresa, foi criado pelo governo federal no ano de 1997 com o

objetivo de melhorar o desenvolvimento humano da populacao que se encontrava na faixa de
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extrema pobreza. No inicio eram beneficiarias do programa apenas 300 mil familias, sendo
que no ano seguinte esse numero saltou para 1,6 milhdes e desde 2004 o niimero atinge 5
milhdes. Para a concretizacdo do programa, o governo federal conta com o apoio da
Secretaria de Saude, da Secretaria de Educacao Publica, da Secretaria do Desenvolvimento
Social e dos governos estaduais e municipais (MEXICO, 2008).

Inicialmente o programa foi concebido para atender a populagdo das regides rurais
mais pobres que possuiam alguma infra-estrutura na area de saude e educagdo. Desta forma,
segundo Soares, a existéncia desta pré infra-estrutura nos municipios tornava possivel a
exigéncia da contrapartida necessaria para o cumprimento do programa. Em 2001 o programa
acabou se estendendo as zonas urbanas menores de 15 mil habitantes e, no ano seguinte,
passou a cobrir todo o territério.

Para o governo mexicano a exigéncia da contrapartida ¢ extremamente necessaria, pois
isso gera um fator de co-responsabilidade entre o governo e os beneficidrios, repassando as
familias a responsabilidade de seu proprio desenvolvimento, evitando assim o carater
assistencialista e paternalista do programa. A abrangéncia do projeto ¢ grande nos dias de
hoje, contando com apoio a alimentacdo, a saide, a energia e agua, a educacdo e até um
beneficio adicional para conter a alta de preco dos alimentos no ano de 2008.

O programa Oportunidades surgiu com os problemas de pobreza cronica da sociedade
dos anos de 1990. Para o governo mexicano, a proliferacdo da pobreza era cada vez maior e o
combate era cada vez mais dificil com apenas os programas sociais ja existentes. Havia no
pais grandes problemas de evasdo escolar e baixas instrugdes no que se refere aos cuidados
com a saude. Como conseqiiéncia deste processo, a possibilidade do ingresso dos cidadaos de
baixa renda no mercado de trabalho era cada vez mais distante. Essa situacdo era uma
realidade para cerca de um quarto da populagdo mexicana, ou 25 milhdes de pessoas que se
encontravam abaixo da linha de pobreza estipulada pelo Banco Mundial.

A evolugdo do programa ¢ percebida nitidamente no ultimo relatorio disponivel pelo
governo mexicano. A cobertura do Oportunidades € praticamente integral em todo o territdrio
mexicano, sendo 99% dos beneficiarios localizados em zonas rurais ¢ semi-urbanas ¢ o
restante de 1% na regido urbana.

Para ingressar no programa, o governo faz uma analise minuciosa em trés etapas. A
primeira delas, segundo Soares, ¢ a classificagdo do municipio em questdo, analisando o
indice de marginalidade econdmica e social da regido. O segundo passo ¢ a escolha dos
domicilios dentro dos municipios mais pobres analisados anteriormente, com base no Censo

local. Nos municipios de alta marginalidade, 90% dos domicilios acabam sendo selecionados
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para participar do programa, enquanto em municipios com baixa marginalidade apenas 6%
das familias acabam sendo beneficiadas. A ultima fase do processo de selecao do beneficio ¢
a analise dos nomes selecionados, verificando se o programa se aplica ou ndo a determinada
familia. Todas essas etapas seletivas duram aproximadamente 5 meses, tempo que
compreende a primeira fase do projeto até o recebimento do beneficio.

O Oportunidades tem 3 canais de agdo, sendo 2 deles condicionantes. O beneficio
incondicional ¢ dado para as familias que necessitam de ajuda por conta dos cuidados com o
idoso. Os beneficiarios recebem $250,00 pesos por pessoa acima de 70 anos, dentro das
especificagdes de selegdo detalhadas acima. O primeiro beneficio condicional ¢ o auxilio a
alimentagdo, no valor de $189,00 pesos mensais, que exige como contrapartida a participagao
da made de familia em palestras de nutrigdo e satde. O segundo beneficio ¢ concedido a
familia por meio de uma bolsa de estudos, a principal linha do programa Oportunidades. O
beneficio concedido pelo governo mexicano varia de acordo com o nivel educacional
atingido, iniciando por $120,00 pesos no primario e $760,00 pesos até a décima segunda
série. O limite por familia para receber o auxilio ¢ de $1.095,00 pesos para os filhos que estdo
no primeiro ciclo secundario e $1.855 para as familias com ao menos um filho no segundo
ciclo secundario. Além destas transferéncias, o programa também conta com uma poupanga
advinda por acumulagdo de pontos que o aluno adquire ao longo do segundo ciclo secundario.
Ao terminar esse ciclo, o estudante pode utilizar desta poupanca para se matricular em um
curso de nivel superior, realizar reforma de sua casa, ingressar em um plano de satde ou até
mesmo abrir seu proprio negocio.

Para ter no¢do do poder de compra deste beneficio no México, o valor da cesta basica
em 2007 era de $1.103,63 pesos, segundo El Peridédico de México. A cesta € composta de 42
itens basicos de alimentacdo, produtos de limpeza e higiene pessoal.

O programa Oportunidades custa de US$3,62 milhdes, o que para o México é um
custo social elevado, segundo dados fornecidos pelo governo. Porém, o programa se sustenta
dado o modelo eficaz no tratamento com a pobreza, uma vez que o custo de transacdo da
operagdo ¢ muito baixo. O Banco Mundial estima que o beneficio concedido as familias
aumentou o gasto com o desenvolvimento social em 5,3% a.a., bem como as despesas
destinadas a reducdo da pobreza, que teve um acréscimo de 14,2% a.a. O Oportunidades
representou, em 2005, 1,3% do PIB, um gasto elevado quando comparado aos demais paises
da América Latina. O crescimento de seu custo depois do ano 2000 foi de cerca de 9,8% a.a.,
mas isso € até pouco quando comparado aos programas de seguridade social, que cresceram

cerca de 35,20% a.a. desde 1990.
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Em 2005 o Banco Mundial comparou a area de atuagdo da assisténcia social com
relagdo a fornecida pela seguridade social, nos paises da América Latina. No caso mexicano, a
comparac¢do da assisténcia social em relacdo a seguridade social, no primeiro quintil da renda,
mostra que a cobertura da seguridade social no pais ¢ baixissima, praticamente zero. O
mesmo ja nao pode ser observado ao se analisar o auxilio concedido pela assisténcia social no
primeiro quintil, que atingia 40% da populagdo em 2004. O baixo indice dado a seguridade
social no primeiro quintil se repete nos demais paises analisados na pesquisa, o que demonstra
o permanente vinculo da seguridade social em relacdo as atividades laborais.

Segundo o Banco Mundial (2007, p.2), a maior dificuldade que o México enfrenta,
assim como muitos paises da América Latina que implementaram o sistema de transferéncia
de renda condicionada, ¢ a qualidade dos servicos publicos prestados. Existe uma diminui¢ao
efetiva da extrema pobreza com a introducdo destas politicas, porém isso ndo garante o
crescimento real de suas rendas. Também ainda ha problemas junto as pessoas que vivem em
situagdo de pobreza moderada, o que reflete cada vez mais nos nimeros de auto-emprego €
das empresas informais. Grande parte da populacdo que vive na pobreza e extrema pobreza
ainda estdo fora do sistema de protecdo social formal, ndo tendo cobertura em caso de doenga,
desemprego e velhice.

O governo mexicano aposta na melhoria de longo prazo que os programas
condicionados irdo propiciar, principalmente na 4rea educacional. Alguns progressos ja foram
observados desde a implementagdo do programa, como a diminui¢ao do indice de mortalidade
infantil e elevagdo da educacdo de segundo ciclo. De acordo com o Banco Mundial, alguns
avangos sdo notaveis também nos indicadores de extrema pobreza. O grafico 1 mostra a
evolucdo da populagdo na linha de pobreza no México e a sua tendéncia de queda no cenario

atual.
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Grafico 1: Panorama das tendéncias de extrema pobreza
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Fonte: estimagdo do Banco Mundial utilizando a metodologia do comité técnico para a medigdo da pobreza.

Nota-se no grafico 1 a queda na evolugdo da pobreza a partir de 1997, ano em que foi
implementado o primeiro programa de transferéncia de renda no México. Para definir a
extrema pobreza o Banco se valeu da paridade do poder de compra dos alimentos em relagao
ao dolar e, mediante a este método, estabeleceu o nimero de pessoas abaixo da linha da
pobreza no pais.

Com a introdu¢ao do programa, pode-se verificar que a queda do indice de pobreza até
o ano de 2002 ocorreu de forma gradual, porém nota-se que isso apenas trouxe o retorno do
indice para o mesmo patamar em que se encontrava em 1992. Nota-se que em 1994 o México
sofreu uma grande crise economica, o que iria refletir nos demais paises do mundo anos mais
tarde. Logo ap0s essa crise, os indices de pobreza aumentaram consideravelmente.

O Banco Mundial também faz uma comparagio entre grafico 1 sobre tendéncias da
extrema pobreza em relacdo ao indice de desemprego do México, verificado no grafico 2. A
crise macroecondmica que atingiu o pais em 1994 e em 1995 pode ser observada com o
reflexo no aumento do nivel de desemprego no ano seguinte. Ao comparar com o grafico 1
anterior, observa-se que o aumento do nivel de pobreza ocorreu praticamente no mesmo
periodo em que houve o aumento do desemprego, acompanhado por uma queda brusca no
momento seguinte, em 1998 — um ano depois de ser implementado o primeiro programa de

transferéncia condicionada no México.
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Grafico 2: Desemprego e informalidade no México
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Fonte: Estimados do Banco Mundial a partir da Pesquisa Nacional de Emprego Urbano, ENEU, com base no

tamanho original da amostra de 48 maiores cidades.

Os resultados do programa sao avaliados pelo governo mexicano em conjunto com 0s
organismos internacionais, como o Banco Mundial. Segundo as estatisticas fornecidas pelo
governo, houve um aumento na freqiiéncia escolar das criangas nas zonas rurais de 12 ¢ 14
anos em 42% e 33%, respectivamente. Os jovens de 16 a 19 diminuiram o abandono escolar
em 23% nas zonas urbanas ¢ a inscri¢do das criangas em escola de nivel médio aumentaram
em 85% nas zonas rurais. As consultas em postos de satide de carater preventivo aumentaram
em 35% também para a regido rural e a anemia nas criangas recém-nascidas diminuiram em
12,80% em todo o pais.

Em um balanco realizado pelo Banco Mundial em 2007, observa-se que houve um
grande avanco do governo mexicano na area do desenvolvimento social, pois os indicadores
relacionados ao acesso aos servigos basicos de saude e educacdo, bem como a cobertura ao
risco velhice, melhoraram. Os nimeros sociais sao positivos se comparados aos dos anos 90,
fato observado principalmente no primeiro quintil mais pobre da sociedade mexicana. O
programa Oportunidades atinge seus objetivos em relacdo a sua focalizacdo e cobertura,
porém o México ainda possui uma série de desafios a serem seguidos. Problemas como
aumento sustentavel da renda da populacao pobre e extremamente pobre, a vulnerabilidade da
situacdo social exposta em um mundo global e a melhora da qualidade dos servigos basicos
oferecidos pelo governo fazem parte deste desafio.

O Banco Mundial em 2007 fez algumas sugestdes para o programa Oportunidades

atingir os objetivos propostos. A primeira delas ¢ uma reforma tributaria, para aumentar a
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arrecadagdo em determinados nichos da sociedade, acompanhada por uma redugdo dos
impostos sobre os alimentos ¢ medicamentos. Outra sugestdo que o Banco fornece ¢ a
extensdo e consolidagdo do programa social para a populacdo em idade ativa e fora do
mercado de trabalho, portanto, fora do sistema de seguridade social. Outra indicagdo do
Banco ¢ a melhoria da qualidade dos servigos prestados a educagdo e a satude, pois sem ela ¢é
impossivel atender os problemas da pobreza. Outra recomendagdo fornecida pela mesma
instituicdo ¢ a agregacdo de atividades que geram crescimento econdmico, utilizando-se para
isso a inclusdo de mao-de-obra da populagdo beneficiaria do programa, como por exemplo o
setor de construgdo civil (o Banco Mundial sugere até construgdes de hidrelétricas). Por fim, a
ultima recomendacao fornecida pelo Banco Mundial refere-se a redugdo de despesas com
programas sociais de longo prazo que nio apresentam eficiéncia, utilizando-se para isso uma
administracdo baseada em resultados.

A situagdo do México em muito se assemelha com os paises da América Latina,
especialmente o Brasil. Os dois paises sdo grandes modelos para o Banco Mundial, sendo

exemplos de desenvolvimento de programas voltados ao combate a pobreza.
2.5 O programa no Uruguai: Ingreso Ciudadano

Os problemas enfrentados pelo Uruguai em relagdo a origem da desigualdade de renda
também se assemelham muito com os demais paises da América Latina. Segundo Kaztman e
Retamoso (2006, p. 167), apesar de o Uruguai ter relativamente baixos niveis de desigualdade
e pobreza, esses mesmos indices comecaram a aumentar a partir de 2000, o que chegou a
atingir mais de um quinto da populag¢do no ano de 2004.

Antes disso, Montevidéu'® contemplava de um sistema de bem estar que garantia aos
pobres exercitar sua cidadania por meio de um sistema universal de servigcos que era utilizado
por todos os grupos sociais, principalmente nos campos da saude, educacao e habitagao.

Este sistema de bem estar social perdurou em grande parte do século passado e foi se
deteriorando com o fim do sistema de substitui¢cdo de importacdes. Este declinio também veio
acompanhado pela diminui¢dao de postos de trabalho na area industrial e de um aumento de
ingressantes na populacdo economicamente ativa (Pea).

Para a nova geracdo de pobres, advindos de mecanismos estruturais da sociedade

atual, o governo uruguaio utilizou-se da combinagdo dos programas contributivos ja

' Vale destacar que 50% da populagio uruguaia reside na capital do pais.
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existentes com um programa emergencial de transferéncia de renda, chamado Ingreso
Ciudadano. O programa fez parte de um plano de governo instaurado em 2005, com duracao
de 2 anos, chamado Plan de Atencion Nacional a La Emergencia Social (PANES). O plano
foi seguido até 2007, sendo reformulado e dando lugar, em 2008, para o Plan de Equidad
Social. Este em relagdo ao anterior aumentou a area de abrangéncia, mas também exigiu

novas contrapartidas dos beneficiarios, de acordo Arim, Cruces e Vigorito (2009, p.17).
Sistema de Prote¢do Social

O sistema de protecao social do Uruguai conta, além deste programa de transferéncia
de renda ndo contributivo, dos sistemas de pensdo e aposentadoria que representam 90% dos
gastos sociais, o que equivale a aproximadamente 10% do PIB total do pais. Abaixo segue o

quadro 1 que relaciona todos os sistemas de transferéncia do pais:

Quadro 1: Proporcao do gasto do PIB e numero de beneficiarios das principais transferéncias

de renda do Estado

Transferéncia/ Ano 1991 1995 1998 2002 2004 2005 2006 2007
Aposentadoria e

pensbes 8,8 11 11,1 11,7 10,1 9.1 9,2 8,8
Pensdes por

invalidez 0,5 0,5 0,5 0,6 0,4 0,4 0,4 0,3
Seguro desemprego 0,2 0,3 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,2
Alocacao familiar 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Ingreso Ciudadano - - - - - 0,1 0,4 0,3

Fonte: PNUD 2008, in Cepal: Serie de politicas sociales

O sistema de aposentadorias e pensdes do pais, segundo Arim, Cruces e Vigorito, foi
criado no inicio do século passado e se expandiu em 1950 para todos os trabalhadores. Em
1989 sofreu uma série de reformas, entre as quais a defini¢do do aumento da aposentadoria e
pensdo com a variacdo salarial média. Com isso, houve um incremento no valor real do
beneficio da aposentadoria, o que para alguns foi a causa do inicio do déficit previdenciario
do pais. Por conta disto, em 1995, foi feita outra reforma, a qual incluia o aumento da idade
para aposentadoria e a incorporagdo de um sistema misto de previdéncia, de reparticdo e de
capitalizagdo.

O seguro desemprego constitui uma ajuda do governo para pessoas desempregadas e
que contribuiram para o sistema previdenciario por no minimo 180 dias no ultimo trabalho.

Os trabalhadores, dentro destas condigdes, recebem beneficio que representa a metade de seu
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salario por 150 dias, sendo que o valor pode variar até 20% a mais se estiver casado ou com
filhos sob sua responsabilidade. Existem duas modalidades de seguro desemprego no
Uruguai, de acordo com Arim, Cruces e Vigorito. A primeira delas ¢ o seguro que remunera o
trabalhador dada a perda efetiva do trabalho. A segunda modalidade de seguro desemprego ¢
caracterizada por uma perda tempordaria de trabalho, em um momento em que uma empresa
encontra-se em dificuldade e despede seus funcionarios temporariamente com 0 compromisso
de recontrata-los em um prazo determinado.

Outro tipo de beneficio garantido por lei que existe no Uruguai chama-se Asignaciones
Familiares, uma ajuda dada as familias incondicionalmente com filhos menores de 14 anos,
que pode se estender para filhos com até 16 anos se estiverem freqlientando a escola. O
beneficio corresponde a 16% do salario minimo nacional e para deficientes fisicos, o dobro.
Foi criado em 1943 e inicialmente era vinculado a remuneragdo do trabalhador. Isso se
modificou com o tempo e, desde 1999, todas as familias que recebem menos de 3 salarios
minimos tém direito ao beneficio, sendo exigida uma contrapartida pelo governo, a

manutencao dos filhos na escola até os 18 anos.

Ingreso Ciudadano

O Ingreso Ciudadano fez parte de um plano emergencial uruguaio chamado PANES,
criado em 2005 para atender diretamente a populacdo de baixa renda. O alvo do projeto era
atingir o primeiro quintil mais pobre da sociedade, fornecendo transferéncias monetarias,
alimentares e proporcionando uma melhor condi¢do de vida. O programa acabou atingindo
84 mil familias, sendo que 74,5 mil foram beneficiadas por transferéncia monetaria. O gasto
publico foi de US$100 milhdes, o que representou apenas 0,3% do PIB do pais. O beneficio
era fixo, sem variagdes por familia e atingiu, segundo Arim, Cruces e Vigorito, o principal
foco do programa, que era a diminui¢do da pobreza. Outros objetivos ficaram de lado, como
os programas de reinser¢do no mercado de trabalho e diminui¢cdo da exclusdo, dado a curta
duragdo do PANES (de 2005 até 2007).

Embora o programa ja tenha terminado oficialmente, parte do Ingreso Ciudadano
permaneceu como beneficio a populagdo extremamente pobre, representado pelo Cartao
Alimentacdo. O governo fez uma ampla parceria com estabelecimentos no Uruguai, que
acabaram aceitando o cartdo em grandes supermercados. Por meio deste beneficio, a familia
tem direito a comprar alimentos, materiais de limpeza e higiene basica, sendo vedada a

compra de bebidas alcoodlicas, cigarros e refrigerantes. O programa conta com 62,72 mil
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beneficiarios, representados por maes de familia com filhos menores de 18 anos dentro do
primeiro quintil de renda. Diferente do Ingreso Ciudadano, o beneficio ¢ varidvel de acordo
com o nimero de filhos, sendo o teto maximo de 4 dependentes por familia.

Com o fim do PANES, o Uruguai, em janeiro 2009, estabeleceu um novo programa
para combate a pobreza e a desigualdade, o chamado Plan de Equidad . Ele ndo é mais um
plano de carater emergencial, mas sim um plano estrutural, estabelecendo novos objetivos e
formas mais amplas que o programa Ingreso Ciudadano. O plano tem como base 6 pilares em
sua estrutura:

(I) Transferéncia de renda, concedida as familias com criangas, com o objetivo de
reformular o programa de Asignaciones Familiares.

(IT) Auxilio a velhice, que consiste em uma transferéncia de renda a populagdo de 65 a
70 anos em condigdes de pobreza.

(IIT) Programa Uruguay trabaja, voltado ao ingresso no mercado de trabalho e
também para desempregados de baixa qualificagcdo técnica.

(IV) Programa de incentivo em empreendimentos produtivos.

(V) Aumento no acompanhamento das contrapartidas educacionais, principalmente
nas criancas de 0 a 3 anos.

(VI) Transferéncia alimentar, feita por meio de cartdes magnéticos destinados as
familias que se encontram na faixa dos 10% mais pobres, substituindo os cartdes alimentagao
oriundos do PANES.

Essa reforma proporcionou, de acordo com Arim, Cruces ¢ Vigorito, uma extensdo da
protecao social tradicional do Uruguai, a qual garante os beneficios sem a necessidade de
contribui¢do vinculada ao trabalho. O objetivo do Plan de Equidad ¢é atender mais de 330,00
mil menores de 18 anos em 2008 e ja em 2009 incluir 500,00 mil, o que representa 45% dos
menores que habitam o pais. O objetivo é garantir, por meio de um beneficio escalonado, a
saude e a qualidade da educacdo a todos, aumentando o numero de adolescentes que
pretendem continuar o estudo. O beneficio sera ajustado de acordo com o indice de pregos ao
consumidor, substituindo a variacdo anterior, que era feita de acordo com o salario minimo (o
que no caso Uruguaio aumenta o valor real do beneficio). Essa reforma pretende ampliar a
cobertura que ficou ausente no plano precedente, em que 48% das familias dentro do primeiro
quintil ndo recebiam nenhum tipo de transferéncia de renda. Mesmo em 2008, parte da
populacdo pobre ndo tinha acesso ao beneficio, o que se reverterd agora com o plano de
suporte a populagdo mais velha, entre 65 e 70 anos. Mesmo assim, os adultos que pertencem a

Pea continuam fora do programa, o que representa 5% do grupo analisado.
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A grande preocupagao do governo Uruguaio em relacdo as condicionalidades impostas
ao programa refere-se a educacao. O nivel de evasao escolar no ensino superior ¢ elevado e o

governo quer direcionar os jovens para a continuidade dos estudos no pais.

2.6 Conclusao

Os quatro paises analisados apresentam semelhangas em suas formagdes econdmicas,
com caracteristicas coloniais tipicas que permitiram a constru¢do de uma economia primaria
exportadora e, conseqiientemente, de uma formacdo e estruturacdo da pobreza semelhante
entre si. Esse fato pode ser notado mais nitidamente no final dos anos 90, quando a existéncia
de uma politica neoliberal se impds na regido da América Latina, derivando na construcao de
um novo Estado.

Tanto a Argentina, o Chile, o México e o Uruguai, em diferentes escalas, foram
obrigados a criarem planos emergenciais no final da década de 90 para combater a pobreza
cada vez maior. Estava claro que o sistema de protecdo social existente ndo era mais
suficiente para garantir a cobertura dos riscos saude, educagdo, velhice e desemprego. A
populacdo destes paises estava desvinculada do mercado formal de trabalho, o que os impedia
de realizar as contribui¢des tributarias necessarias para ter o acesso a essa gama de servigos
fornecidos pela seguridade social. No momento em que os indices de desemprego
aumentaram sistematicamente, advindos ainda com indices de informalidade no mercado de
trabalho cada vez maior, as garantias sociais mudaram o perfil de abrangéncia. Foram
introduzidas politicas especificas e focalizadas, vinculadas as contrapartidas, que permitiram
um bom resultado para o governo e para a populacdo, visto que esta iniciativa amenizou os
problemas da pobreza, junto com a inser¢cdo da sociedade ao acesso nos servigos publicos
universais, como a educagao ¢ a saude.

Outro fato importante a se considerar ¢ a tendéncia mundial dos paises
subdesenvolvidos da América Latina na adogao deste tipo de politica social focalizada. Como
citado pelo artigo de Cruces, Epele e Guardia, foi praticamente uma decisdo internacional a
adocdo de um regime neoliberal e, a0 mesmo tempo, a introducdo de novas politicas voltadas
ao combate a pobreza, medidas resultantes de interferéncias de entidades internacionais, tendo
como exemplo deste processo o Banco Mundial.

A Argentina, como primeiro pais analisado nesta se¢do, mostra o aumento cada vez
maior do Plan Familias, dado o fim do programa Plan jefas y jefes de hogar desocupados de

transferéncia de renda condicionada ao trabalho. O crescimento do Plan Familias € marcado
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pela insustentabilidade do programa anterior, dado seus elevados custos, o seu carater
transitério e também a enorme adesdo ao programa nos tempos de crise extrema. Os
resultados em relacdo ao combate a pobreza se mostram muito eficientes, uma vez que o pais
foi assolado por uma grande crise em 2001. O pais, no entanto, nunca possuiu altos nimeros
de analfabetismo e alguns pesquisadores analisam que o crescimento de tais taxas se deveu ao
aumento migratorio que ocorreu no inicio dos anos 90 (BAYON e SARAVI, 2006 p.55). Os
dados de pobreza nesta época foram atipicos a sociedade argentina, que ndo via uma recessao
drastica ha muitos anos.

No caso do Chile, a populagdo tem a mais baixa desigualdade social da América
Latina. O pais ¢ a excecdo da regido, pois nesse periodo os demais paises encontravam-se em
uma recessdo para adaptacdo ao Estado Neoliberal. Mas os indicadores de pobreza nao
fornecem um dado real referente ao impacto das politicas de insercao, principalmente no que
se refere ao programa Solidarios, uma vez que ¢ dificil separar o quanto a diminui¢do da
pobreza deveu-se a introducao do programa e quanto se deveu ao crescimento econdmico da
época. Uma caracteristica que vale ressaltar no programa Soliddrios ¢ o compromisso que se
forma com as familias, as quais sdo obrigadas a assinarem um contrato com o governo se
comprometendo em se esfor¢ar para cumprir as condicionalidades necessarias.

O México possui o plano mais bem sucedido em relagdo ao combate a pobreza. O
plano ja tem mais de 10 anos e os resultados sdo visiveis, principalmente relacionados a
educacdo. O problema que existe neste pais € a qualidade dos servigos publicos prestados e o
enfoque praticamente inico na area da educagdo. O pais, que ja possui o programa ha bastante
tempo, poderia incentivar mais as agdes empreendedoras para que novos postos de trabalho
sejam formados. Nao ha duvidas quanto a importancia da educacdo, mesmo porque isso €
uma questdo de cidadania, porém o desemprego e a informalidade nos postos de trabalho no
pais continuam elevados.

Quanto ao Uruguai, o programa Ingreso Ciudadano mostra que foi um plano de
governo sucedido, de carater emergencial, que acabou se estendendo com outro nome e outras
condi¢des para algo mais consolidado, o Plan de Equidad. O problema de evasdo escolar apos
0 ensino basico permanece, além dos fatores relacionados a pobreza, por conta do enorme
carater migratorio da populacao jovem uruguaia. A taxa de emigracdo da populagdo anual ¢
em torno de 20.000 pessoas, maior que o crescimento vegetativo da regido, que saem em
busca de novas oportunidades (SALA e CARVALHO, 2008). Um fato que vale destacar no

programa Ingreso Ciudadano ¢ a existéncia de um cartdo aceito por estabelecimentos
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determinados, que limitam a compra exclusivamente as necessidades basicas de alimentagao,
limpeza e higiene pessoal, sendo a compra de bebida alcoodlica, cigarros e refrigerante vetada.

Os paises analisados, cada um com sua especificidade, acabaram optando pela
introdu¢do dos programas de transferéncia de renda condicionada, pois conseguem atingir
grande parte dos objetivos propostos, com baixos custos, devido a focalizacdo de acdo dos
programas. Desta forma se integram a comunidade internacional como paises exemplos no
combate & pobreza. A questdo que os governos ndo discutem ¢ se isso auxilia pobreza

estrutural, uma vez que as forg¢as que geram as suas condi¢gdes ainda ndo foram sanadas.
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3. 0S PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA DO BRASIL NO
PERIODO: 1992 A 2008

3.1 Os programas de governo

Neste capitulo sdo analisados os programas de transferéncia de renda implementados
durante os ultimos 18 anos, os quais compreenderam o governo Fernando Collor de Mello, as
duas gestdoes de Fernando Henrique Cardoso e a primeira gestdo do presidente Lula, bem
como o inicio de sua segunda gestdo. O estudo compreende uma analise descritiva do periodo
relacionado, bem como as formulacdes das politicas de inser¢do para a populacdo excluida
pelo fator renda. Em um segundo momento, ¢ especificado o maior programa de transferéncia
de renda no Brasil, o Bolsa Familia, implementado em 2004, fazendo uma anélise de seu
funcionamento, bem como os resultados obtidos durante esses ultimos quatro anos de

programa.

3.1.1 De 1990 a 1994

Fernando Collor de Melo foi eleito em 1989, com o apoio dos setores mais
conservadores do pais e se opondo a candidatura de Lula da Silva do Partido dos
Trabalhadores (PT). Essa elei¢do ocorreu apos o cerceamento de 29 anos do direito politico
para a eleicdo a presidéncia. A titulo de curiosidade, ¢ bom lembrar que, entre o fim da
ditadura e a primeira elei¢ao presidencial, houve o governo de José Sarney (1985 a 1990), que
exerceu o mandato no lugar de Tancredo Neves, eleito de forma indireta''. A eleigdo livre e
direta iria acontecer apos a promulgacdo da Constitui¢do em 1988. O inicio da implantacdo e
regulamentacdo de seus inumeros dispositivos, que expressavam interesses represados por
décadas, seria, assim, responsabilidade do novo presidente eleito. Essa, por sinal, era a
principal fungdo do novo Presidente, garantir e promover a aplicagdo da nova Constituicao.

Segundo Fagnani (2005), essa mesma Constitui¢do estava na contra-mdo das politicas

publicas que regiam o cenario internacional. Notava-se um declinio das a¢des do Estado do

! Ao final da ditadura militar, em 1985, a primeira elei¢do em que participaram candidatos civis foi realizada de
forma indireta pelo colégio eleitoral (formado dos parlamentares do Senado e da Camara Federal), a ela
concorrendo Paulo Maluf (Partido Democratico Social — PDS) e Tancredo Neves (Partido Movimento
Democratico Brasileiro — PMDB). Esse tltimo ndo chegou a tomar posse, falecendo antes disso. Na linha de
sucessdo, o presidente da Camara Federal deveria assumir e chamar a uma nova elei¢do. Contudo, como esse era
Ulysses Guimardes (PMDB), antigo opositor da ditadura, foi conduzido a presidéncia da reptblica José Sarney,
do Partido da Frente Liberal (PFL — surgido a partir de cisdo do PDS), vice-presidente na chapa de Tancredo
Neves.
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Bem Estar Social e a ascensdao das institui¢des internacionais, como o Banco Mundial ¢ o
Fundo Monetério Internacional (FMI). Esses organismos incentivavam a menor participagao
do Estado ndo s6 na economia como na sociedade, colocando como argumento seus elevados
déficits e sua ineficiéncia. Dessa forma, os paises periféricos somente tinham como
alternativa se adequar a nova situagdo. O mundo ja n3o era mais aquele, em que o capital
industrial detinha o mando do processo capitalista. Como Marques ¢ Mendes (2005)
demonstram em seu estudo, desde o inicio dos anos 1980, ndo havia mais duvida de que o
ressurgimento do capital portador de juros era duradouro e que esse determinava as relagdes
econdmicas e sociais do capitalismo contemporaneo.

A retomada do poder do capital financeiro foi realizada gragas a a¢ao conjunta dos
Estados Unidos e Inglaterra, que iniciaram a liberalizagdo do movimento de capitais, a
desregulamenta¢do de seus sistemas financeiros e a introdu¢do de medidas que promoveram a
centralizagdo dos fundos liquidos de empresas ¢ familias. As mudangas institucionais foram
ajudadas pela crise dos anos 1970, em que as empresas americanas situadas no exterior
depositaram o excedente de seus lucros na City londrina, o que deu inicio ao surgimento dos
eurodolares. O aumento da disponibilidade do capital ainda foi somado ao surgimento dos
petrododlares, “moeda” atrelada a variagdo do prego petrdleo, que serviram de base para os
empréstimos realizados aos paises do entdo chamado Terceiro Mundo e, portanto, da divida
externa brasileira (MARQUES e MENDES, 2005).

A retomada do poder do capital financeiro foi acompanhada por insistentes ataques ao
sistema de protegdo social até entdo conhecido como Welfare State. Isso resultou numa série
de medidas que vao desde a criagao de dificuldades ao acesso a aposentadoria, passando pelo
aumento da participacdo do usudrio no custeio das acdes e servigos de saude e terminando na
limitacdo da lista de medicamentos gratuitos (MESA LAGO, 2000. Apud MARQUES e
MENDES, 2006). O problema do desemprego tomou outra propor¢do, mudando de uma
condi¢do friccional, ocasionada pela assimetria de informagao entre a oferta ¢ a demanda,
para um universo de altas taxas que atingiam o mundo desenvolvido, dando margem para o
fortalecimento de uma nova pobreza estrutural.

Fazendo mais uma relagdo a recém promulgada Constituicdo, Boris Fausto (1999)
afirma que ela ¢ “o marco que pos fim aos ultimos vestigios formais de regime autoritario”.
Porém, ao mesmo tempo em que representou avangos nas politicas sociais, ela gerou
problemas que o periodo iria demonstrar, principalmente no que se refere ao Sistema
Tributario e ao da Previdéncia Social. A elaboragdo da Constituigdo tinha que representar os

diferentes grupos da sociedade, como as grandes empresas, os militares, os sindicalistas e a
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sociedade civil. Com o objetivo de harmonizar as pressdes, o texto tornou-se bastante
abrangente, deixando em alguns aspectos, principalmente nos que se referem as minorias
sociais, uma grande diferenga entre o que diz a Lei e a pratica. Os problemas de longo prazo
foram representados pela instabilidade gerada na prépria elaboragdo, pois como afirma
Fausto, ela nasceu com o destino para durar pouco na sua forma original, ja que em 1993
haveria uma revisdo constitucional, a qual se iniciaria pela consulta a populacao brasileira
sobre qual deveria ser a forma de governo: presidencialista, parlamentarista, € mesmo se o
Brasil seria um Estado republicano ou monarquico. O seu carater transitorio representou um
reflexo de um longo periodo de adormecimento da nac¢ao no trato das questdes publicas.

Como primeiro presidente pds-Constituicdo, era tarefa de Collor administrar a
discussdo e a elaboracdo das leis pertinentes, bem como sua regulamentacdo. Tudo isso,
entretanto, ocorreria sob forte pressdo contraria, advinda do novo cendrio internacional
diverso. Seu governo foi marcado por caracteristicas neoliberais, que se concretizaram na
abertura da economia; na eliminagdo de incentivos, principalmente a industria da informatica
€ aos usineiros; nas primeiras privatiza¢des do patrimdnio publico e na aplicagdo atabalhoada
do chamado Plano Collor, que foi a quinta tentativa, fracassada, de estabilizacdo da inflagao
brasileira. Asfixiado por uma divida externa exorbitante, o governo brasileiro ndo tinha
autonomia fiscal € nem mecanismos macroecondmicos para decidir as politicas que deviam
ser tragadas (FAGNANI, 2005). Além disso, devido a grandeza da divida interna, Collor
coloca em pratica alguns cortes orgamentarios importantes, o que permitiu uma reducdo da
despesa com pessoal e promoveu aumento da receita fiscal. Era o inicio da implantagdo das
idéias do Consenso de Washington no Brasil (MARQUES, 2003).

Os dois anos do governo de Collor foram voltados para o cumprimento da agenda
determinada neste Consenso que, segundo Fagnani, envolviam envolvia até questdes sobre
privatizagdes das areas da saude e educacdo. Existia um desejo de retardar ao maximo a
regulamentagado de direitos promulgados em 1988, pois desde esta época ja era planejada uma
revisdo constitucional para 1993, com o objetivo de adequé-la aos novos ventos economicos e
sociais dominantes'.

Collor, em plena concordancia com as organizac¢des internacionais, defendia o Estado
Minimo e Regulatorio, dando inicio ao processo de privatizagdes aliado a uma politica
recessiva para combater a inflagdo e o déficit publico. Como pode ser observado em An

Agenda for Stabilization, publicado em agosto de 1994, pelo Banco Mundial, o processo de

12 ~ A : . . ~ .
O governo Collor, contudo, ndo pode ir além nessa empreitada ¢ seu sucessor, Itamar Franco, ndo reunia as
condi¢des politicas para fazé-la.



69

privatizagdo iniciou-se com este governo. Em seu curto mandato de 23 meses, vendeu, para o
setor privado, 25 empresas estatais. Apds a sua saida, mediante impeachment, essa politica foi
amenizada durante a gestdo de Itamar Franco. Isso pouco agradou as instituigdes
internacionais, pois foram privatizadas apenas 4 empresas, o que levou a substituicdo dos
integrantes da comissio responsavel pelo assunto, norma declarada pelo FMI".

A exigéncia de um Estado cada vez menor ndo se expressava somente na politica de
privatizagcdes das empresas estatais. Também era interesse do capital privado que o governo
deixasse de gerir a Seguridade Social, ndo s6 o sistema publico de pensdo, mas
principalmente a aten¢do a saude. Um e outro eram campos praticamente virgens no tocante a
reproducao do capital. Para o Banco Mundial neste periodo, o nimero de agéncias
regulatorias deveria ser minimo e se houvesse necessidade de té-las, principalmente no que se
refere aos monopolios naturais no setor de telecomunicagdes e energia, essas deveriam ser
independentes, publicas e o mais afastado possivel das pressdes politicas, de forma que
estimulassem a livre competicao entre mercados.

No tocante aos beneficios sociais, por mais que Collor tenha vetado itens importantes
da Lei Organica da Satde e adiado a aprovagao da Lei dos Beneficios Previdenciarios, da Lei
de Financiamento da Seguridade Social e da Lei Organica da Assisténcia Social (a ultima a
ser aprovada e regulamentada, ja4 no governo Itamar Franco), foi obrigado, por forca
constitucional, a cumprir seus preceitos. Contudo, ao mesmo tempo, favoreceu a proliferagao
dos planos de satde e deu inicio a certa flexibilizagdo no mercado de trabalho. No campo da
transferéncia de renda, de responsabilidade do governo federal, nada foi realizado.

Curiosamente, quase que concomitantemente a saida de Collor, projetos para combate
a fome surgiram, porém de iniciativa ndo governamental. Esse foi o caso do projeto de Hebert
de Souza, o Betinho'*. O instituto IBASE (Instituto Brasileiro de Analises Sociais e
Econdmicas) foi fundado em 1980 e permitiu a inser¢do de um didlogo sobre problemas
estruturais da pobreza, voltados principalmente para combate da pobreza e da miséria. Mas foi
em 1990 que as agdes, por meio deste instituto, tiveram mais veiculagdo na sociedade. A
maior campanha de carater popular organizada por Betinho ocorreu em setembro de 1992,

que culminou no programa Ac¢do Cidadania contra a Miséria, a Fome ¢ pela Vida. O sucesso

B “Twenty of these actions took place between October 1990 and December 1992, under the Collor
Administration. The program slowed down significantly when President Itamar Franco took over. In 1993, only
four companies were sold (three steel mills and one petrochemical plant). While no changes were made to the
legal framework, the members of the Privatization Commission and its president (formerly the head of BNDES)
were replaced, and the preparation process became more politicized” (Banco Mundial, 1994, p. §3).

' Soci6logo, ligado as causas sociais, falecido em 1997.
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do programa e as diversas atividades desenvolvidas pelo sociologo ja evidenciavam o descaso
com as politicas sociais da época.

Ap6s a derrubada de Collor por meio de um impeachment de carater popular, Itamar
Franco assume a presidéncia. Ele tem apenas 2 anos para governar € mesmo assim consegue
aprovar a LOAS (Lei Organica de Assisténcia Social) e criar um plano econdmico que tinha
como principal objetivo acabar com a inflacdo galopante da época. A elaboracao do Plano
Real'” em 1994, anunciada pelo Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso ndo s6

garantiu esse preceito, como também sua elei¢do no ano seguinte como Presidente do Pais.

3.1.2 De 1995 a 2002

Fernando Henrique Cardoso permaneceu no poder por oito anos, de 1995 a 2002, e ¢
lembrado principalmente pelo seu primeiro governo que, com altos custos, conseguiu manter
a inflagdo em niveis extremamente baixos vis-a-vis a historia inflacionaria do pais. Vale
lembrar que o Plano Real, por ele implantado, foi lancado quando ainda era Ministro da
Fazenda do governo Itamar Franco. Era um plano que, afora em seu periodo anterior ter
contado com um dispositivo que fazia todos os pregos convergirem para uma unidade de
conta, a Unidade Real de Valor (URV), tinha como ancora o cdmbio. Esse Plano, o sétimo
realizado no pais depois do inicio da escalada inflacionaria, foi o Unico que conseguiu
estabilizar a moeda.

Ao lado da estabilizacio da moeda, eram previstas importantes privatizagdes que
atingiram ndo s6 o Brasil, mas quase toda a América Latina'®. No mesmo ensaio citado
anteriormente, An Agenda for Stabilization, eram expressas claras normas para 0s servigos
publicos de telecomunicagdes, eletricidade, mineracao e petrdleo: eles deveriam sair da esfera
estatal e integrar o setor privado. A justificativa era a de sempre, utilizada sobejamente pelo
discurso neoliberal, a ineficiéncia inerente do setor pablico'’. Hoje, em 2008, sabe-se que a
Vale do Rio Doce, uma das empresas privatizadas naquele periodo por um prego irrisorio
frente a seu potencial, tornou-se uma das companhias mais rentaveis do pais, extraindo de
nosso solo um lucro de R$ 20 bilhdes anuais em 2007, conforme anunciado em artigo no

Jornal a Gazeta Mercantil. Segundo esse artigo, isso significa “mais que o orcamento de

!5 Para maiores detalhes sobre o Plano Real e suas conseqiiéncias, ver Ministério da Fazenda, Exposi¢do dos
motivos da MP do Plano Real.

'® Para maiores detalhes, consultar Camara e Salama (2005).

'7 Mais esclarecimentos em Montoro Filho (2006)
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alguns ministérios do governo federal e o suficiente para quase dobrar o Bolsa-Familia”
(GAZETA MERCATIL, 2008).

Se no governo Collor ocorreram 25 privatizagdes, na primeira gestdo de FHC foram
realizadas cerca de 80'®. Como resultado dessas privatizagdes, do superavit primario acordado
com o FMI, da reducdo das despesas publicas, do aumento da receita, da ancora cambial e,
mais tarde, da defini¢ao de metas de inflacao (usando os juros como elemento de contengao
da demanda), o nimero de pessoas desempregadas bateu todos os recordes.

Nao foi s6 no Brasil que o problema do desemprego tomou tamanha proporg¢ao.
Depois dos “anos dourados'®”, os paises desenvolvidos comegaram a nio apresentar somente
o desemprego friccional e sim o desemprego involuntario, denunciado por Keynes. Em
relacdo aos aumentos salariais, se num primeiro momento contemplavam um reajuste que,
pelo menos, garantia seu poder de compra, num segundo, foram reajustados abaixo do nivel
da inflagdo. Dessa forma, a pobreza, antes tio associada aos paises da América Latina, passou
a ser significativa também nos paises europeus. Um dos motivos dessa nova realidade decorre
do fato de o capital financeiro exigir cada vez maior participagdo na mais valia e, para fazer
frente a isso, o capital produtivo procura, mediante todos os meios, reduzir o custo da forga de
trabalho. Além disso, como ensinou Marx, a manutengdo de salarios baixos requer
necessariamente altos indices de desemprego, por isso pode-se dizer que ndo ha nenhum
interesse do capital em eliminar tal problema estrutural (MARQUES e MENDES, 2006;
HUSSON, 2006).

No Brasil, mesmo frente ao agravamento da situagdo social, a “necessidade” de pagar
o servico da divida levou a redugdo das despesas — principalmente na esfera da infra-estrutura
e mesmo em areas tradicionais da politica social. Segundo Eduardo Fagnani (2005), o Estado
tinha uma politica que combinava estratégias macroecondmicas e de reformas que
culminaram em uma grande crise econdmica, afetando principalmente os instrumentos de
politica monetaria, cambial e fiscal. Isso resultou em um grande desequilibrio financeiro da
Unido e as politicas sociais, neste contexto, foram relegadas a um segundo plano, diante do
estreitamento das possibilidades de seu financiamento.

A publicacdo do relatério do Banco Mundial de 2003 foi determinante para redefinir

uma nova fun¢do ao Estado em crise: o governo nao devia agir como um diretor, mas sim

'8 Consultar Armando Castelar Pinheiro (2000) para mais informagdes.

19 19 . ~ . . .

? 1% Assim sdo chamados, pelos franceses, os trinta anos que se seguiram ao final da Segunda Guerra Mundial.
Os ingleses preferem utilizar a expressdo: “trinta anos gloriosos”.
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como um parceiro facilitador das negociagdes (Banco Mundial, 2003). Num certo sentido,
essa posicao constituiu um recuo em relagao a defesa da expansao desenfreada do mercado.

No novo papel atribuido ao Estado, surge a necessidade de implementacdo de
politicas sociais “chamadas” de modernas, advogadas ao mesmo tempo em que era proposta a
extingdo do Bem Estar Social (Welfare State) e em que ocorria a deterioragdo das relagdes
sociais no interior dos modelos de inspiracao neoliberal (DUPAS, 1999). Nas palavras deste
autor, o “Estado continuou sendo chamado em toda a parte, especialmente nos paises que
ainda possuem estrutura de Welfare, com o objetivo de garantir a sobrevivéncia dos cidaddos
expulsos em grande quantidade do mercado formal” (1999, p. 232).

Para fazer frente a expansio da pobreza (ou da “nova pobreza™

) o Banco Mundial
sugere o desenvolvimento de programas de transferéncia de renda, os quais foram iniciados
no Brasil durante o governo de Fernando Henrique Cardoso. Segundo Sposati (1997) , esse
programa transfere recursos e ndo servigos. Na época sdo criados diversos programas, nos
quais o beneficio ¢ concedido mediante condicionalidades, tais como a obrigatoriedade da
presenca da crianca na escola e o regular acompanhamento da satide bésica. Sdo exemplos
disso os Programas Bolsa Escola, Cartdo Alimentacdo, Bolsa Alimentacdo e Auxilio Gés. A
administracdo desses programas ndo era centralizada, cada um deles estando submetido a um
ministério.

Fernando Henrique Cardoso enfrentou, em seu segundo governo, uma série de
problemas resultantes do acirramento da crise financeira internacional, provocada pela
derrocada do mercado financeiro da Coréia, Tailandia e Indonésia, em 1999. O resultado
disso foi, além da perda de aproximadamente 40 bilhdes de dolares em reserva®', a instituicio
do cambio flutuante e o aumento da taxa de juros SELIC de 21% a.a. para 43% anual. Isso
significou, na pratica, a eliminagdo da ancora cambial.

A repercussdo negativa desse cenario ndo se restringiu somente ao Brasil, mas tocou
toda América Latina. Os paises que mais sofreram foram exatamente aqueles que seguiam
estritamente as orientacdes do Fundo Monetério Internacional e do Banco Mundial. Exemplo
maior disso foi a desorganizagdo provocada na Argentina, o que desencadeou uma crise
social, economica e politica aberta.

No Brasil, um dos principais elementos utilizados para conter a crise foi a elevagao da
taxa de juros, a mais alta do mundo desde entdo. No plano org¢amentério isso implicou

contingenciamento e reducdo de gasto, muitas vezes na area social.

2 Para o conceito de nova pobreza, ver Robert Castel , op. cit..
! Maiores detalhes em Aumara Marques (2008)
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Mesmo assim, de acordo com o Relatorio O Combate a pobreza no Brasil,
desenvolvido pelo Banco Mundial em 2001, o pais tem sido um exemplo neste tema, mesmo
sabendo que ha muito ainda para ser feito. O documento traz isso logo no principio de sua da
introdu¢do: “a primeira mensagem central deste relatorio ¢ a de que o Brasil, nos ultimos
anos, progrediu muito nas suas politicas sociais e nos respectivos indicadores, sobretudo nas
areas de saude e educagdo.” (Banco Mundial, 2001 p.7).

Neste estudo, além de medir a pobreza e a sua evolug¢do, ¢ sugerida uma série de
politicas de combate a miséria extrema até o ano de 2015. Para o Banco, combinacdes de
melhorias na educagdo, saude, crescimento e outras medidas politicas estruturais de cunho
social, como reforma agraria, servigos rurais ¢ urbanos e programas de transferéncias podem
ser uma solucdo plausivel (Op. cit., p. 9).

Esse relatorio traga quatro cendrios para solucionar o problema da pobreza. O primeiro
envolve a sua erradicacdo total em um curto espaco de tempo, financiado mediante de
politicas publicas de transferéncia de renda, o que para o Banco Mundial ¢ absolutamente
impossivel devido ao seu elevado custo de R$ 67,5 bilhdes ao ano (contudo, se compararmos
ao ano de pagamento de juros em 2000, R$ 78 bilhdes, tal valor ja ndo parece tdo elevado). O
segundo cenario ¢ uma combinagdo de uma taxa de crescimento elevada (6% a.a.), com
politicas de transferéncia de renda, o que diminuiria 50% da pobreza até 2015. O terceiro
cendrio retrata um ambiente de baixo crescimento (3% a.a.), porém com politicas de
transferéncia de renda mais elevadas, o que resultaria em um ambiente semelhante ao anterior,
mas com um custo maior para o Governo. Se no segundo cenario os custos eram de R$ 3,5
bilhdes ao ano, nesse ultimo prevéem-se gastos a ordem de R$ 13,5 bilhdes ao ano. Por fim, o
quarto cendrio representa uma situacdo de auséncia de medidas de combate a pobreza, o que
significaria seu aumento progressivo em até 25% (grafico 3).

Nesse relatorio fica clara a mudanca de posicdo do Banco Mundial em relagdo ao
combate a pobreza, entendida agora como politica social-econdmica integrada. Em um de
seus topicos ¢ chamada atengdo para a atuacdo decisiva do Estado neste momento da
economia, o que evidencia ainda mais a mudanca de sua estratégia em relagdo aos anos

anteriores.



74

Grafico 3: Rumo a Meta de Redugdo de Pobreza em 2015 - Cenarios Alternativos
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Fonte: Estimativas da equipe do Banco Mundial, in Combate a pobreza no Brasil, 2001

Ao final da gestdo de Fernando Henrique, dado o nivel de desemprego, dos baixos
salarios ¢ de um crescimento pifio da economia, a sociedade se voltou para a alternativa
politica que se apresentava, elegendo o candidato do Partido dos Trabalhadores, Luiz Inacio

Lula da Silva, na esperanca de que esse provocaria mudancas, especialmente no campo social.

3.1.3 De 2003 a 2008

Em janeiro de 2003, Lula tomou posse do cargo da presidéncia da Republica,
afirmando que sua conquista indicava que a esperan¢a havia vencido o medo®. Logo ap6s sua
vitoria, ¢ mesmo antes de sua posse, deu a conhecer, mediante ampla vinculagdo na midia, o
que entendia ser o principal pilar da politica social de seu governo: o Programa Fome Zero.
Segundo o proprio governo, o Fome Zero representa “uma estratégia impulsionada pelo
governo federal para assegurar o direito humano a alimentacdo adequada as pessoas com
dificuldades de acesso aos alimentos” (BRASIL, 2001, p. 5).

O Fome Zero, que contemplava uma série de iniciativas e abrangia varios setores,
passou a ser conhecido principalmente pelo Programa Bolsa Familia (PBF)>. Esse Programa,
que era um componente do Fome Zero, foi concebido com o Unico intuito de garantir
“transferéncia direta de renda com condicionalidades, que beneficia familias em situagdo de

pobreza de extrema pobreza.” (BRASIL, 2008).

2 Em discurso proferido nas eleigdes presidenciais de 2002
 Para o porqué de o Fome Zero ter praticamente se restringido ao PBF, ver Marques ¢ Mendes (2005).
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Embora o programa de Lula pareca simplesmente ser uma continuidade daqueles
implantados no governo FHC e estar de acordo com a recomendagdo do Banco Mundial,
apresenta caracteristicas diferentes dos programas anteriores e se destaca por sua abrangéncia
e impacto.

Comparando-se as projecdes do Banco Mundial anteriormente apresentadas,
especificamente em relagio ao terceiro cendrio, de baixo crescimento® e de tipo stop and go,
era estimado um gasto de RS$ 13,5 bilhdes para 2015, enquanto que, ja em 2006, o Brasil
despendia com as transferéncias federais do PBF R$ 16,06 bilhdes (BRASIL, 2008). Para
efeito de comparacdo, o Sistema Unico de Saude (SUS) gastou, em 2005, entre a Unido, os

Estados, os Municipios e o Distrito Federal, R$ 72,03 bilhdes.

3.1.3.1 O programa Bolsa Familia

No Brasil, o PBF ¢ um dos principais instrumentos de transferéncia de renda, caso ndo
se considere as politicas que se constituem direitos e sdo financiadas com contribuigdes
sociais, tais como o Beneficio de Prestagdo Continuada (dirigido a idoso e a deficiente de
familia com renda per capita inferior a 25% do salario minimo) e o piso previdenciario, de
valor igual ao do saldrio minimo, instituido na Constituigdo de 1988. O PBF ¢ de
responsabilidade direta do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
ministério criado no inicio do primeiro governo Lula. Esse programa atingiu, em outubro de
2006, 11,1 milhdes de familias pobres em praticamente todos os municipios brasileiros. O
critério para a definicdo do que seja uma familia pobre ou muito pobre deriva das estatisticas
levantadas e analisadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Isso nao
invalida, contudo, que o MDS, ao mesmo tempo, utilize de outras estatisticas de outros
institutos, com o objetivo de monitorar a qualidade da informacao.

Conforme pode ser visto no quadro 2, as unidades familiares com renda per capita
inferior a R$ 60,00 sdo consideradas em situa¢do de extrema pobreza; e as com renda de R$
60,01 a R$ 120,00 em situagdo de pobreza. As familias consideradas extremamente pobres
recebem dois tipos de beneficios: a) uma renda basica de R$ 58,00, independentemente da
existéncia de filhos ou ndo; portanto, sem a exigéncia da condicionalidade da presenga escolar

da crianga ou adolescente e da consulta regular no posto de satde; b) uma renda de R$ 18,00

24 As taxas de crescimento do PIB durante o governo Lula foram de: 1,15% (2003); 5,71% (2004); 3,16%
(2005); 3,75% (2006) e 5, 42% (2007).
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por filho, mediante cumprimento das condicionalidades. Dessa forma, para uma familia
extremamente pobre, com trés filhos ou mais, a transferéncia é de R$ 112,00. No caso das
familias pobres, com renda per capita acima de R$ 60,01 e até R$ 120, 00, o beneficio ¢ de

R$ 18,00 por filho, até o limite de R$ 54,00.

Quadro 2: Publico-alvo do Programa Bolsa-Familia e seu Beneficio. Brasil — 2007

Ocorréncia de criangas / Quantidade ¢ Tipo Valores f:los
Critério de Elegibilidade adolescentes de 0 a 15 - cc b Beneficios
. De Beneficios 3
anos, gestantes ¢ nutrizes RS)
Situagdo das Familias Renda Mensal per capita
1 Membro (1) Varidvel 18,00
Situa¢io de Pobreza. De R$ 60,01 a R$ 120,00 2 Membtos (2) Variavel 36,00
3 ou + Membros (3) Variavel 54,00
Sem ocorréncia Bisico 58,00
Siroacio de I pots 1 Membro Basico+ (1) Varidvel 76,00
ituacdo de Extrema Pobreza .
Até R§ 60,00 2 Membros Basico+ (2) Variavel 94,00
3 ou+ Membros | Basico+ (3) Variavel 112,00

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

De maneira geral, portanto, o PBF é um programa que nao sé define condi¢des de
acesso, como também exige o cumprimento de certas condigdes ou de contrapartidas, tais
como a freqliéncia escolar e cuidados basicos com a saide (representado pelo cartdo de
vacinagdo). Mas para a familia que se encontra em situagdo de extrema pobreza, sem filhos,
essa condicionalidade ndo se aplica, lembrando, de certa forma, a proposta de uma renda
minima. Este aspecto — o de conceder uma renda basica independentemente de contrapartida-,
assim como sua implantacdo em todo o territdrio nacional, € o que o diferencia das iniciativas

promovidas no governo anterior, de FHC.

Embora o PBF ndo constitua um direito, seus procedimentos e condigdes estdo
estabelecidos na Lei 10.836 de 2004. Em seu artigo 4° sao definidos seus objetivos:

I. Promover o acesso a rede de servigos publicos, em especial, de saude, educacdo e
assisténcia social;

II. Combater a fome e promover a seguranga alimentar e nutricional;

III. Estimular a emancipagdo sustentada das familias que vivem em situacdo de
pobreza e extrema pobreza;

IV. Combater a pobreza; e

V. Promover a intersetorialidade, a complementaridade e a sinergia das agdes sociais
do Poder Publico.
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No artigo 23 dessa lei ¢ garantido que a mulher serd preferencialmente a titular do
cartdo de beneficio™, colocando em evidéncia o papel da mde na estrutura familiar e sua
responsabilidade perante a sociedade civil. Vale lembrar que a escolha da mae como
responsavel pelo recebimento do beneficio ¢ pautada em experiéncias internacionais e
nacionais.

Nessa mesma lei fica claro que o beneficio tem um carater temporario, ndo gerando,
portanto, direito. Esse dispositivo faz lembrar a Renda Minima de Inser¢ao (RMI), instituida
por Mitterand em 1988. Isso porque, embora a situacdo dos beneficiarios do RMI tivesse
origem diferente da dos PBF e o mesmo ocorresse com relagdo a seus objetivos explicitos, €
fato que essa renda, criada para ser transitoria, tornou-se permanente (MARQUES, 1997, p.
107). E o mesmo pode ocorrer com o PBF, caso ndo sejam alterados os fatores que criam e
recriam a pobreza e a desigualdade no pais.

A politica social de transferéncia de renda ¢ um programa diferente dos direitos sociais
como Previdéncia, Educacdo e Saude. Esses tltimos integram os direitos basicos decorrentes
da cidadania, enquanto o PBF tem por objetivo (entre outros) minimizar a situagdo de
pobreza, na esperanca de que a nova situagdo familiar permita que seus integrantes ganhem
capacidades®™ para se emanciparem, integrando-se a dinimica econdmica e social central do
capitalismo®’.

Apenas referindo-se a personagem principal de um documentario hoje muito em voga
no Brasil, O Longo Amanhecer — uma cinebiografia de Celso Furtado, sem a destrui¢ao dos
vetores que distribuem a riqueza de forma desigual, ndo ha como o pais sair de sua situacao

eterna de subdesenvolvimento.

3.2 Alguns resultados do programa de transferéncia de renda até 2007

3.2.1. Cobertura da populacio total e da populagio-alvo

Em outubro de 2006, antes, portanto, da vigéncia dos valores apresentados no quadro

2, o PBF alcancava 11.009.341 familias, ao custo de R$ 680,08 milhdes ao més. Em termos

 Com o qual é retirado o beneficio junto 4 Caixa Econdmica Federal.

6 Ao estilo de Amartya Sen (1993).

" Nio se desconhece que em paises como o Brasil a pobreza e a extrema pobreza sio regidas pelos interesses do
grande capital, ndo sendo em hipdtese nenhuma um entrave para sua dominagdo. Em paises com tal grau de
desigualdade de renda e patrimoénio, o “desenvolvimento desigual ¢ combinado” é uma realidade incontestavel.
¥ Esta parte se beneficiou do Relatorio de Pesquisa “O Bolsa Familia e o BPC: Cobertura e importancia nos
municipios”, realizado para o MDS, por Marques et ali (2006).
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populacionais, isso significou a cobertura de 48.441.100 pessoas, isto €, 25,9% da populagao
estimada pelo IBGE para 2006. Em relacdo a meta do governo para o ano, isso equivaleu a
98,2%.

As familias beneficiarias estdo altamente concentradas na regido Nordeste (49,8%) e
Sudeste (26,1%). No Nordeste, regido mais pobre do pais, onde, segundo o IBGE, habitam
49,3% das familias pobres do pais (estimativa para 2004), destaca-se a situagdo do Estado da
Bahia, cujas familias beneficiarias compreendem 12,7% do total abrangido pelo Programa.
Em ordem de importancia, seguem ainda Ceara (8,2%), Pernambuco (7,8%) e Maranhdo
(6,4%). No Sudeste, a segunda regido que mais recebe o PBF, os estados que se destacam sao
Minas Gerais ¢ Sao Paulo. No primeiro, encontram-se 10,5% das familias brasileiras
beneficiadas e, no segundo, 10%. O Grafico 4 apresenta a distribui¢do do Bolsa Familia por

regido.

Gréfico 4: Distribui¢do do Bolsa Familia por regido - outubro de 2006

9,6% 9,1% B Norte
B Nordeste
O Centro-Oeste

O Sudeste
49.8% B Syl

26,1%

5,4%

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e do Combate a Fome. Elaboragdo Propria.

Em termos da cobertura da populacdo-alvo (familias pobres) atingida pelo Programa, o
que seria um indicador de sua efetividade, uma analise mais apurada ficou comprometida,
pois as informagdes mais recentes do nimero de familias pobres, fornecidas pelo IBGE, no
momento da realizacdo da pesquisa, eram de 2004. Mesmo assim, € possivel se apontar
alguns aspectos interessantes. Um deles € que a Regido Norte continua sendo a que mais tem
dificuldade para implantar o Programa®’, pois o nivel de “cobertura”, verificado com o uso de
uma informagdo defasada, de 2004, é de apenas 92,81%. Esse baixo nivel de cobertura pode
estar associado a baixa capacidade de organizacdo das prefeituras, bem como as dificuldades

inerentes a regido, com populagdo muitas vezes dispersa em grande territorio de dificil acesso.

¥ Essa dificuldade j& havia sido verificada em pesquisa anterior (Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. Relatorio de Pesquisa, Marques et alli, 2004).
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Talvez isso explique, com mais razao, a situacdo do Amapa ¢ de Roraima, onde somente
53,09% e 83,40% das familias pobres (estimativa de 2004) estariam sendo atingidas pelo
PBF.

Em relagdo as capitais dos estados, nelas também se observou que a implantacdo do
PBF esta aquém do que poderia ser, com excecdo da regido Sul. Exemplo disso sdo as cidades
do Rio de Janeiro e de Sao Paulo, que registraram taxa de cobertura extremamente baixa, de

57,99% e 74,97%, respectivamente.

Dessas constatacdes — detectadas a partir de uma estimativa do nimero de familias
pobres claramente defasada (de 2004), que provavelmente subestima a real necessidade e/ou
as alteragoes havidas nos dois ultimos anos — se conclui:

a) que o Bolsa Familia esta atingindo seu publico alvo de maneira desigual entre as regides, os
estados e as capitais.

b) que existe margem para a implantacdo do programa, isto é, que o Bolsa Familia deve ser
ampliado para as regides, estados e capitais onde ainda nao conseguiu alcangar a totalidade
das familias pobres.

¢) que em alguns estados o Programa apresenta maior dificuldade para ser implantado nas
capitais do que nos demais municipios.

Com relacao ao total da populacao da regido, dos estados e dos municipios, as taxas de
coberturas indicam uma realidade bastante diversa. Essa realidade ¢ em parte determinada
pela distribuicdo das familias pobres no pais e em parte pelo nivel de implantagdo do
Programa em cada espago, seja regido, estado, ou capital. Entende-se por taxa de cobertura da
populacdo total a relagio entre o nimero de familias beneficiarias multiplicado por 4,4°° ¢ a
populagdo total. De forma resumida, em relacdo a populacdo total das regides geograficas, o
nivel de cobertura varia de 15,87%, na Regido Sudeste, a 46,75%, na Regido Nordeste. Entre
os estados da federacdo, o maior percentual de cobertura encontra-se em Piaui (52%) ¢ o
menor em Santa Catarina (10,4%). Nas capitais, a maior taxa ¢ registrada em Boa Vista

(34,6%) e a menor em Floriandpolis (5,8%).

3% Média de membros das familias pobres, segundo o IBGE.
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3.2.2 Os recursos financeiros em relacao as transferéncias constitucionais federais aos

municipios

Os recursos do PBF recebidos pelos municipios entre janeiro e outubro de 2006
corresponderam a 15,0% das transferéncias constitucionais federais repassadas pelo governo.
Na regido Nordeste, esse percentual foi ainda maior (23,5%). Nessa regido, destacam-se os
estados do Pernambuco, Ceard, e Maranhdo, que registraram percentuais acima da média,

25,5%, 25,7% e 25,7% respectivamente.

Em termos de municipios, alguns se destacam. Sao eles: Crateus (Ceara), Presidente
Dutra (Maranhao), Serra Talhada (Pernambuco), Jequitinhonha (Minas Gerais), em que os
recursos do PBF em relacdo ao total das transferéncias constitucionais por eles recebidos

representam, respectivamente, 41%; 43,6%; 42,2% e 43,1%.

Para finalizar, destaque-se que pesquisa realizada pelo Ministério da Satde (2003)
demonstrou que o destino do acréscimo de renda em populacdo muito pobre ¢é
preferencialmente para compra de alimentos. Dada a importancia dos recursos do PBF para

alguns municipios, certamente seu impacto sobre a economia local ndo ¢ desprezivel.

3.3 As mudancas de 2008

Em setembro de 2007, o governo anunciou a proposta de ampliacdo do programa
Bolsa Familia, para as familias em pobreza e extrema pobreza, com filhos entre 16 e 17 anos,
dado que antes s6 atendiam as familias com filhos até 15 anos.

O anutncio da introdugdo dos adolescentes de até 17 anos ndo foi uma novidade para
muitas pessoas. No plano de governo do atual presidente Lula, a0 mencionar os programas de
transferéncia de renda (chamado neste projeto de Bolsa Alimentacdo e Bolsa Escola), havia
também referéncia a bolsas destinadas aos jovens com até 17 anos, o entdo chamado de
Programa Agente Jovem (PLANO DE GOVERNO, 2002, p. 40).

Ao langar o programa justamente nesta época, muitas foram as noticias veiculadas na
midia sobre o carater eleitoreiro da proposta. As eleigdes municipais ocorreram no ano de
2008, mas a aprovacao da medida proviséria referente a ampliagcdo do programa s6 foi
realizada em 29 de dezembro de 2007, bem como a concessdo do beneficio, aprovada em

marco de 2008 (FOLHA DE SAO PAULO, 2008).
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A introdugdo do jovem no programa Bolsa Familia permitiu o ingresso de 1,7 milhdes
de adolescentes, em prol de uma diminui¢cdo da evasdao escolar muito tipica no pais para esta
faixa etaria. A principal contrapartida é, neste caso, a freqiiéncia escolar de no minimo
75,00% as aulas, segundo o Ministério do Desenvolvimento Social. O beneficio é concedido
as familias no valor de R$30,00 por filho nesta faixa etaria, com o limite maximo de 2 filhos
adolescentes por lar. No quadro 3 e 4 pode-se verificar a nova distribui¢do do beneficio
concedido as familias, tanto para as que se encontram na extrema pobreza (quadro 3) e para as

que se encontram na linha da pobreza (quadro 4).

Quadro 3: Familias com renda mensal de até¢ R$ 60,00 por pessoa (extrema pobreza)

Numero de criancas e Numero de jovens de Valor do
adolescentes de até 15 Tipo de beneficio ey
16 e 17 anos beneficio
anos
0 0 Basico R$ 62,00
1 0 Basico + 1 variavel R$82,00
2 0 Basico + 2 variaveis R$ 102,00
3 0 Basico + 3 variaveis R$ 122,00
0 1 Basico + 1 BVJ R$ 92,00
1 1 Basico + 1 variavel + 1 BVJ R$ 112,00
Basico + 2 variaveis + 1
2 1 BVJ R$ 132,00
Basico + 3 variaveis + 1
3 1 BVJ R$ 152,00
0 2 Basico + 2 BVJ R$ 122,00
1 2 Basico + 1 variavel + 2 BVJ R$ 142,00
Basico + 2 variaveis + 2
2 2 BVJ R$ 162,00
Basico + 3 variaveis + 2
3 2 BVJ R$ 182,00

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social, 2008
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Quadro 4: Familias com renda familiar mensal de R$ 60,01 a R$ 120,00 por pessoa (linha de

pobreza)
Numero de criangas e . .
adolescentes de gté 15 Num1e ézq‘e_,j::ggs de Tipo de beneficio I;Iealiz;i:;
anos
Nao recebe beneficio

0 0 basico -
1 0 1 variavel R$ 20,00
2 0 2 variaveis R$ 40,00
3 0 3 variaveis R$ 60,00
0 1 1BVJ R$ 30,00
1 1 1 variavel + 1 BVJ R$ 50,00
2 1 2 variaveis + 1 BVJ R$ 70,00
3 1 3 variaveis + 1 BVJ R$ 90,00
0 2 2BVJ R$ 60,00
1 2 1 variavel + 2 BVJ R$ 80,00
2 2 2 variaveis + 2 BVJ R$ 100,00
3 2 3 variaveis + 2 BVJ R$ 120,00

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social, 2008

A partir destes quadros, a familia que se encontra na faixa de extrema pobreza, com 5
filhos, sendo dois deles pertencentes a faixa etdria de 16 e 17 anos, pode receber do governo
federal o beneficio maximo do programa de R$182,00. O beneficio continua sendo entregue a
mae de familia. As familias que ja estavam no cadastro Unico tiveram seus beneficios
automaticamente aumentados pelo reajuste e parte de novas familias ingressantes foram
inscritas até o final de 2008.

A acdo da ampliagdo do programa foi acompanhada por outra campanha desenvolvida
pelo mesmo ministério e destinada a mesma faixa etaria, chamada de Programa Nacional de
Inclusio Jovem, o ProJovem. Ela é supervisionada pelo Sistema Unico de Assisténcia Social.
O objetivo principal ¢ complementar a protecao social basica a familia, dando apoio ao jovem
para continuar no sistema educacional e, a0 mesmo tempo, permitir a sua inser¢do na
sociedade. Sao desenvolvidas oficinas de integragdo social, esporte, cultura e atividades
relacionadas ao trabalho. Para este programa, nao ha transferéncia de rendas vinculadas. Por
conta deste motivo, o ProJovem nao pode ser confundido com a extensdao do PBF, mesmo
sabendo que as familias beneficiadas pelo ultimo programa tem prioridade na inscri¢do de
seus filhos no ProJovem.

Os resultados da extensdo do PBF ainda sdo bem discretos. A maioria das familias que
foram beneficiadas por essa ampliagao do programa ja pertencia ao PBF, por isso o nimero

de familias pouco aumentou.
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Os objetivos do programa, no entanto, estdo sendo cumpridos. Segundo a Pnud o
numero de estudantes que saem das escolas entre os 15 e 17 anos € maior entre os que nao sao
beneficiados do programa.

No mesmo ano, o governo decidiu estimular as familias a receberem o beneficio
mediante deposito bancario (que foi reajustado em 8%) , o que ird aumentar a agilidade no
pagamento. O governo pretende atingir cerca de 4 milhdes de familias no projeto de inclusao
bancéria até 2010.

Segundo o balanco realizado pelo governo, no momento em que anunciou essas
mudangas, os municipios passaram a ter mais controle sobre a exigéncia do cumprimento das
obrigatoriedades dos beneficiarios e repassaram mais informagdes ao governo federal sobre a
sua regularidade. O acompanhamento da freqiiéncia escolar para os beneficiarios do programa
atingiu neste ano cerca de 85%, o que representa 14 milhdes de pessoas. Na area da saude, o
indice de controle das contrapartidas atingiu 54% das familias, mostrando que ha muito o que
fazer.

Ainda em 2008, em parceria com o Ministério do Trabalho e Emprego, foi langado o
Plano Nacional de Qualificacao Profissional dos Beneficiarios do Bolsa Familia (PlanSeQ). O
plano pretende atender as familias beneficiarias do programa, maiores de 18 anos. Serdo
desenvolvidos cursos de capacitagdo, principalmente voltados para a area da construgao civil.
Em principio o plano compreenderd, segundo o Ministério do Desenvolvimento Social, 13
regides metropolitanas e pretende atingir 200 mil beneficidrios do programa. Esse programa
complementar prevé uma parceria com o Plano de Aceleragdo do Crescimento e a capacitagao
dos beneficiarios pretende oferecer uma mao-de-obra qualificada para atender a demanda que
surgia do crescimento econémico.’’

No mesmo balango o Ministério informou que durante 2008 o programa bolsa familia
atingiu as familias em condi¢des de extrema vulnerabilidade, incorporando moradores de rua
e mesmo familias em situacao de escravidao: 20.413 familias de moradores de rua ¢ 3.500
familias beneficiadas em condi¢ao escrava. Também neste mesmo ano foram atendidas
58.847 familias indigenas e 24.413 familias remanescentes dos quilombos.

Segundo o ministério, pesquisas desenvolvidas pelo Ipea permitirdo o
acompanhamento das familias inscritas no Cadastro Unico. O instituto criou um aplicativo
que mensura os dados de vulnerabilidade, acesso ao conhecimento, acesso ao trabalho,

disponibilidade de recursos, desenvolvimento infantil e condi¢des habitacionais das familias,

3! Provavelmente o governo nio esperava que a crise econdmica internacional fizesse a producio interna retrair.



84

0 que permitird comparar indicadores de evolucdo do programa. Esse aplicativo chama-se
Indice de Desenvolvimento da Familia e estard disponivel aos gestores municipais do
programa.

Além disso, o Ministério enfatiza no balango apresentado que ¢ necessario mudangas,
tanto na area educacional, quanto na area da saude. A¢des complementares ao programa
deverdo ser ampliadas, em parceria com demais ministérios. Segundo o proprio Ministério do
Desenvolvimento Social, existe a intencdo de ampliar a escolaridade dos beneficiarios,
implementar programas de alfabetizacdo de jovens e adultos, introduzir novos programas de
qualificacdo profissional com o objetivo de promover as familias socialmente.

Em pesquisa realizada pelo Ipea (2003, p.38), a introducdo dos programas de
transferéncia condicionada de renda ¢ de extrema importancia para o pais porque dificilmente
a erradicagdo minima da pobreza ocorreria em um prazo razoavel de tempo. O instituto
acredita que esses programas devam existir, mesmo que em condi¢do ndo permanente, pois
eles consistem em mecanismos efetivos no combate a pobreza. Os efeitos distributivos
advindos do programa Bolsa Familia ajudam o governo a diminuir suas deficiéncias e a
planejar sua expansdo futura. No entanto, a mesma institui¢do tem dificuldades em saber, de
acordo com a Pnad realizada em 2004, se houve uma redugdo da pobreza devido ao PBF, ou
se foi por conta de outros programas sociais desenvolvidos pelo governo.

Apesar disso, a pesquisa realizada pelo Ipea, assim como a da PUC SP, mencionada
em topico anterior, ndo restam duvidas sobre a boa focaliza¢dao do programa bolsa familia.

O Ipea assinala que os programas como BPC, pensdes e aposentadorias do piso de um
salario minimo sdo capazes de tirar as familias da situagdo de extrema pobreza. No entanto, o
mesmo ndo pode ser afirmado no caso do programa Bolsa Familia, que ajuda apenas a
melhorar a situagdo de pobreza. Porém, pode-se concluir que todas as transferéncias de renda

promovem a reducdo da pobreza.

3.4 Conclusao

Em relagdo aos programas analisados no Brasil, pode-se dizer que o Bolsa Familia é o
maior programa de transferéncia de renda que existiu até hoje. Em comparagdo ao governo de
Fernando Henrique, ndo ha como confrontar a sua dimensao e abrangéncia, e também nao hé
como comparar os ultimos dois presidentes com Fernando Collor, ja que esta gestdo foi nula

para qualquer tipo de politica de transferéncia de renda.
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Outro fato de grande consideragdo ¢ o carater transitorio deste programa, uma vez que
nao ¢ um direito adquirido e sim uma politica de governo. Deve-se observar que até que ponto
o programa Bolsa Familia ¢ uma solugdo de curto prazo dos problemas emergenciais da
sociedade. O programa mantém intocaveis os problemas estruturais, os quais estdo
relacionados a forma da apropriacdo da riqueza, a extrema desigualdade de renda e do
patrimonio, a auséncia de reforma agraria, a precarizacao estrutural de parte importante do
mercado de trabalho, entre outros motivos.

Nesses ultimos 10 anos, com a expansdo dessa nova pobreza estrutural no mundo
desenvolvido — aqui sempre presente, desde o tempo da Colonia — o debate do que venha a ser
desenvolvimento social ganha cada vez mais espago. Alguns, como Fagnani (2005),
acreditam que o desenvolvimento mediante politicas de transferéncia de renda caracteriza um
cendrio futuro em que “a caridade passe a ser a marca predominante do sistema de protecao
social”. Ainda em suas palavras, “O equivoco ¢ achar que eles (projetos de transferéncia de
renda) encerram na propria estratégia” (op. cit, p. 554).

Para Maria Carmelita Yasbek, o Estado de hoje trata o problema da pobreza como
algo que pode ser arrumado por meio de solidariedade social. Essa idéia permite facilmente
pensar que a desigualdade é causada por um problema exogeno da sociedade, além das esferas
simples de mercado e do préprio Estado, dando margem para a criagdo de um sistema misto
de protecdo social que culminou no avango do Terceiro Setor. Com a responsabilidade social
em voga, as empresas acabam financiando diversas organizagdes nao-governamentais (ONG),
deixando o capital circular de forma livre e permanente no sistema financeiro atual
(YASBEK, 2004 p. 104).

Ainda segundo a pesquisadora, um dos problemas do programa de transferéncia de
renda € o objetivo que esse pretende alcancar. Se por um lado existe o assistencialismo moral,
em que a pobreza deve ser combatida o mais breve possivel, por outro uma politica de
transferéncia de renda pode ser um instrumento que permita a inclusdo de pessoas na
sociedade, no mercado de trabalho e nas garantias sociais necessarias. Mas para que esse
segundo item ocorra, o Estado deve agir com projetos que impulsionem o crescimento
sustentavel, criando politicas de emprego e garantindo a permanéncia minima da proteg¢ao
social.

A presenca do Banco Mundial no Brasil é observada j4 h4 algum tempo. Desde o
governo de Fernando Henrique que a Institui¢do propde medidas para aliviar as problematicas

relacionadas a pobreza. No Brasil, em particular, vale lembrar que os indicadores de pobreza
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sao extremamente elevados em comparagdo com os paises analisados anteriormente da
América Latina, tendo um quarto de sua populacdo abaixo do nivel de pobreza.

A introdu¢do do PBF, por outro lado, aliviou os problemas estruturais relativos a
pobreza, dando uma maior condigdo para a populacdo pobre ter acesso aos sistemas de saude
e educacdo publica. Os resultados dos programas de transferéncia de renda no Brasil sao
observados facilmente pelo seu grau de focalizacao e também pelo impacto do aumento de
consumo das familias, embora este Gltimo seja impulsionado por outros fatores sociais (como
0 aumento do salario minimo a partir de 2004).

Um grande estimulo para a continuacdo e ampliacdo do PBF encontra-se em seu baixo
custo de implementacdo e manutengdo, que representa cerca de 0,3% do PIB brasileiro. Isso
apenas vem de encontro com as politicas divulgadas pelo Banco Mundial para a resolucao
eficiente da desigualdade social. Enquanto isso, a pobreza continua com seus problemas
estruturais de reproducdo, ja que pouco acompanhamento ¢ feito além do pagamento do
beneficio e do cumprimento das condicionalidades.

Alguns pilares do programa ainda ndo sdo atingidos. Os programas que se referem a
emancipac¢dao das familias do PBF ainda tém fraca abrangéncia, bem como os programas
voltados a inser¢do das pessoas no mercado de trabalho. A melhoria dos sistemas de satde e
educagao ainda precisa ser revista, pois, como os demais paises da América Latina, isso
apenas postergaria os problemas que resultam da educacido de ma qualidade do pais.

A ampliacdo do programa bolsa familia para a faixa etdria jovem, ja prevista na
formulagdo inicial do programa, no entanto, mostra a preocupa¢ao do governo em atingir mais
focos relacionados a pobreza e, a0 mesmo tempo, estimular ainda a permanéncia dos jovens
no estudo. Esse mecanismo permite um certo estimulo para as familias pobres, ja afetadas
pelos beneficios do programa anos atrds e permite que o impacto de curto prazo sobre os
indicadores de pobreza aumente.

Existem outras iniciativas relacionadas ao programa para estimular a introducao dos
beneficidrios em programas relacionados ao Ministério do Trabalho, porém essas medidas
ainda ndo abrangem alguns municipios e também encontram-se estagnadas mediante a crise
econdmica que atingiu o pais no segundo semestre de 2008.

Contudo, ¢ necessario que a pobreza no Brasil seja solucionada de forma estrutural,
ndo apenas estimulada por beneficios monetarios sem vinculos de ruptura. Porém, para isso
ocorrer € necessario que ajam interesses governamentais e institucionais que auxiliem nesse

Processo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho analisa o desenvolvimento dos programas de transferéncia de renda no
Brasil e em alguns paises da América Latina. Em um primeiro momento foi realizada uma
pesquisa sobre a formagao de uma nova pobreza, mostrando quais s3o os componentes de sua
estrutura e desenvolvimento. Para isso foram resgatados valores da construgao do capitalismo
financeiro, das suas necessidades e da pressdo de adaptacdo dos Estados, para que se tornem
instituicdes mais eficientes € menos intervencionistas na economia, bem como a adocao de
uma politica neoliberal necessaria para o grande objetivo da modernizagdo dos paises. Como
observado neste trabalho, tais modificacdes foram amplamente apoiadas pelo Banco Mundial,
desde o inicio dos anos 90.

Esta pesquisa também contempla uma andlise sobre a transformacdo do papel do
Estado de Bem Estar Social e a boa convivéncia deste sistema com a organizagdo fordista de
producdo da época. Pode-se afirmar que foi neste periodo, em que se tinha uma baixa taxa de
desemprego, que ocorreu a consolidagdo de um sistema minimo de protecdo social. Porém,
isto passou a ser questionado no inicio dos anos 90, impulsionado pelos motivos inversos
citados anteriormente: existiam altas taxas de desemprego e relagdes flexiveis de trabalho. Era
necessario um novo modelo de Estado para sustentar o elevado gasto publico e, ao mesmo
tempo, cobrir a imensa populacdo que estava fora do sistema de protecdo social vinculado ao
trabalho. A opgdo fornecida pelo Banco Mundial para combater essa nova classe destituida de
meios apareceu como um modelo bem conveniente para a sua concretizacdo dentro de um
Estado Neoliberal. Sugerida por meio de relatorios publicados na década de 90, o Banco
indicou a adog¢do dos programas de transferéncia de renda condicionada, que constituiam um
modelo eficiente para o Estado, ja que tinham um alto impacto na diminuic¢ao da classe pobre,
em um curto prazo, aliado ao baixo custo de sua implementagao e administragao.

No final da década de 90 e inicio do ano 2000 pode, entdo, ser observada uma
tendéncia na adogdo deste tipo de programa por toda a América Latina. Com uma formagao
econdmica e social bem semelhante entre si, os paises da América Latina passaram a
introduzir esse tipo de politica condicionada de transferéncia de renda justamente no
momento em que o Estado Neoliberal mostrou suas piores conseqiiéncias na area social, no
final da década de 90. Todos os paises que adotaram esse tipo de politica receberam
assentimento das instituigdes internacionais, principalmente a do Banco Mundial, a mesma
instituicdo que apoiou a transi¢do do Estado de bem estar Social para um Estado de agdo

minima no social.
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Aparece visivel a influéncia do Banco em relagdo as politicas de sucesso dos paises
que adotaram esse tipo de programa. Nos informes da instituicao ¢ grande o destaque dado as
iniciativas realizadas no Brasil e no México para o combate a pobreza. O Bird, a outra
entidade ligada ao Banco, implementa e ajuda financeiramente diversos paises da América
Latina para a introdugdo dos planos de transferéncia de renda condicionada. Sao cerca de 16
iniciativas na regiao, que comegaram na sua maioria no ano 2000.

Pela breve andlise feita dos 4 paises, se observou que a maioria, excecao feita ao
Chile, adotou planos emergenciais para o combate a pobreza e que mais tarde esses programas
se tornaram permanentes. A Argentina, Chile, México e Uruguai ainda se preocupam com os
servicos de baixa qualidade prestados na area da educacdo e saide e para isso buscam
melhorar os servigos publicos para ndo degradar cada vez mais as intengdes de insercao
social. A pobreza e a extrema pobreza variavam entre 16% no Chile e 25% no México da
populacdo dos paises analisados, ¢ a introdug¢ao dos programas condicionados de transferéncia
fez cair os dados relativos a ela sensivelmente. Os 4 paises demonstraram melhoras nos
indicadores de educagdo e acompanhamento com a saude, mas os efeitos ao longo prazo ainda
sdo recentes para serem analisados.

No caso brasileiro, o Bolsa Familia representa o maior programa de transferéncia de
renda do pais, atingindo cerca de 11,10 milhdes de familias, o que representa
aproximadamente 25% da populagdo brasileira. A politica introduzida em 2004 integrou os
beneficios de transferéncia de renda que existiam anteriores a ele, ampliando a é4rea de
cobertura geografica e populacional do programa. Os indicadores da distribuicdo de renda
diminuiram sensivelmente ¢ o Brasil ja ndo ocupa mais as ultimas posi¢des do ranking do
Banco Mundial. No ano de 2008 o pais foi para o nivel dos paises considerados de alto
desenvolvimento humano, embora ndo tenha melhorado posi¢des no ranque realizado pela
Pnud em 2008 (O Brasil continua sendo o 70° colocado, embora tenha melhorado o seu indice
para 0,80). Em relagdo ao indice do de Gini, o Brasil teve um aumento do indicador em 7%
segundo o Ipea. Isso se deve ao aumento relativo da renda dos mais pobres, que foi acima de
9,40%, enquanto que a renda dos mais ricos aumentaram no mesmo periodo de 5 anos (2003-
2007), cerca de 2,6%. Os economistas do Ipea ndo relacionam essa melhora na distribui¢do de
renda apenas aos programas de transferéncia de renda. Isso também se deve pelo grande
aumento que ocorreu salario minimo no periodo, que saiu de R$200,00 em 2002 para um
patamar de R$415,00 em 2008.

Em comparagdo com os demais governos, pode-se afirmar que a iniciativa da

introducao do PBF pelo atual presidente Luiz Inacio Lula da Silva permitiu uma extensao
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bem maior em relagdo aos outros programas de transferéncia de renda existentes em governos
anteriores, liderados por Fernando Henrique Cardoso. As iniciativas realizadas antes mesmo
de o governo Lula assumir o poder mostravam que existiria uma reforma na area de
assisténcia social, unificando e ampliando os programas desenvolvidos no periodo do
Fernando Henrique, deixando o programa de combate a fome como o carro chefe de seu
mandato. Na gestao de Collor nada foi feito para aliviar a questdo da pobreza. Ao contrario,
no periodo de sua gestdo houve o incentivo de sua reproducdo, tornando o Estado cada vez
mais ausente das questdes sociais e também das questdes de incentivo ao crescimento e
desenvolvimento do pais. Os indices de desemprego dispararam em conjunto com a
informalidade no setor empregaticio. Algumas agdes, fora do ambito do Estado™, para conter
os problemas da fome, se iniciaram no pais bem nesta época, devido ao agravamento das
questdes sociais. Com a saida do Collor, esse processo acelerado de modernizagdo do estado
se tornou mais lento, embora ndo em menor grau se analisado o periodo dos dois mandatos de
Fernando Henrique. As influéncias das entidades internacionais foram bem grandes nessa
época, principalmente as que foram voltadas para a reforma da a¢do do Estado. J4 no inicio do
governo Lula, as conseqiiéncias sociais se agravaram, justamente por conta do avango
desenfreado do novo papel do Estado minimo.

A introdugao das politicas de transferéncia de renda condicionada, apesar de terem
feito mudangas sociais relevantes no Brasil e nos paises da América Latina, levantou varias
discussdes quanto as suas diferengas em relacdo ao sistema de protecdo social. Sendo sempre
definidas como politicas de governo, sem qualquer estabilidade diante de um direito social, os
programas se tornam cada vez mais focalizados e atendem a um nicho cada vez mais
especifico. A idéia de expansdo do programa coloca como normal a situacdo da pobreza,
dando como aceitavel a idéia de flexibilizagdo das normas trabalhistas, deixando a cargo das
movimentagdes do mercado os danos que se referem aos cuidados com a saude do
trabalhador, a sua instabilidade de trabalho e sua velhice.

A comemora¢do do niimero cada vez maior dos beneficiarios dos programas de
transferéncia de renda nos paises estudados deixa margem para a introducdo de novos
programas que nao visam desconstruir a reprodu¢do da nova pobreza, mas sim continuar na
l6gica de sua reprodugio. E necessario ter cautela ao analisar o modo de sanar o problema da
pobreza e, a0 mesmo tempo, construir condigdes sustentdveis para que o pobre consiga ao

longo prazo se autopromover. Por conta deste motivo, o Estado deve oferecer servigos de boa

32 Vale lembrar as iniciativas realizadas pelo Betinho na introdugdo de programas para o combate & fome.
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qualidade nas contrapartidas exigidas, principalmente na area da educacao e da saude, para
que essas diferencas dos direitos a cidadania sejam amenizadas, € nao potencializadas entre as
classes sociais.

No entanto, o grau de volatividade em que esta sujeita a populagdo mais pobre,
mesmos com as garantias dadas de educagdo e satde, nem sempre diminui. Conforme
analisado nesta pesquisa, a formacao da populacao pobre no capitalismo ¢ inerente a ele. A
permanéncia continua de uma parcela da populacdo na condicdo de pobreza permite um grau
de manobra maior na contratacdo de mao-de-obra assalariada.

Ainda existem varias duvidas sobre o real impacto dos programas de transferéncia de
renda sobre as familias pobres. Os resultados que analisam indicadores de educacgao
aumentaram quantitativamente, porém ainda ndo se sabe ao certo qual serd a real inser¢ao
dessas criangas em um mercado de trabalho futuro cada vez mais flexivel. A questdo da
emancipa¢ao das familias, um dos objetivos principais do programa, deixa claro que o PBF ja
prevé o seu fim em sua propria concep¢do, embora o numero de familias incluidas no
programa seja crescente. O que parece ¢ que ha uma constante preocupagdo na manutengao de
um determinado nivel de pobreza, necessaria justamente para manter o chamado exército
industrial de reservas. A énfase cada vez maior nos programas de transferéncia de renda
mostra a importancia decrescente de novos direitos sociais universais.

Para concluir, a analise do PBF deve ser feita com cautela. Existe a real necessidade
de implementag¢do do programa, uma vez que quase um quarto da populagdo brasileira vive
em condigdes inaceitaveis para qualquer padrao de vida mundial. No entanto, isto deve ser
uma politica (ou uma Lei) que promova a porta de saida desta condi¢do, e ndo a porta de
entrada em relacdo a sua aceitagdo e submissdo ao programa. Deve-se buscar o combate da
formacao estrutural deste segmento da populagdo impedindo que essa situagdo se reproduza

continuamente.
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