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Resumo

As politicas de transferéncia de renda de nova geragdo analisadas
com foco no Bolsa Familia s&o vistas a representam a uma ruptura no padrao
de tratamento dispensado a questao social no Brasil consagrado na

Constituicao Federal de 1988.

A analise demonstrara as diferencgas entre os padrdes de politicas
sociais dos anos 80, Constituicao Federal de 1988, e as de Nova Geragéo,
procurando demonstrar de que forma o carater neoliberal influenciou ou
determinou essa mudanga. A andlise é feita para checar a diferenca entre os
dois projetos sociais e se eles possuem a capacidade de criar “consegliéncias
transformadoras” ou apenas de agir de forma residual, garantidora da ordem

social e mantenedora da for¢a politica vigente.

Palavras-chave: transferéncia de renda; Constituigdo Federal de 1988; Bolsa

Familia; Neoliberalismo.



Introdugao:

O objetivo deste trabalho € analisar as politicas de transferéncia de
renda de nova geracéo com foco no Bolsa Familia. A hipbtese considerada é
que elas representam uma ruptura no padrao de tratamento dispensado a

questdo social no Brasil consagrado na Constituicao Federal de 1988

(CF1988).

A analise demonstrara as diferencas entre os padrdes de politicas
sociais dos anos 80, com a CF1988, e as de Nova Geragdo, procurando
demonstrar de que forma o carater neoliberal influenciou ou determinou essa
mudanga. A analise € feita para checar a diferenca entre os dois projetos
sociais e se eles possuem a capacidade de criar “consequéncias
transformadoras” ou apenas de agir de forma residual, garantidora da ordem

social @ mantenedora da forca politica vigente.

Introdutoriamente temos de forma sucinta, a evolugdo da questao
social no Brasil. Serd visto como o crescimento econdmice e as politicas
sociais construiram, no Gltimo século, os indicadores sociais atuais. Analisando
como a estrutura social se formou mantendo um carater desigual e como a

pobreza no pais evoluiu durante as {litimas duas décadas.

O segundo capitulo tem por objetivo demonstrar sob qual contexto
de abertura democratica ocorre a motivagao politica para o estabelecimento de
uma novo compromisso do Estado com a area social, o qual foi materializado
na Constituicdo Federal de 1988, O pais iniciou a década de 1980 sob o
impacto de uma forte recesséo que deteriorou a capacidade do mercado de

servir como pilar da mobilidade social. Foi criada a partir dai uma politica social
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que procurou atuar de forma redistributiva estabelecendo direitos sociais que

pudessem garantir uma continua politica de promogac do bem estar social.

No terceiro capitulo teremos a analise das politicas sociais langadas
nos Ultimos anos e de que forma elas representam ou n&o uma contribuigéo
para a constru¢do de uma mudanga social, com melhoria da distribuico de
renda no pais e inclusdo social. Procuraremos demonstrar de que forma as
politicas neoliberais condicionaram o gasto social atual num contexto de baixo
crescimento econdmico e austeridade fiscal. Sera argumentado se as politicas
de Nova Geragdo, caracterizadas pela transferéncia de renda com carater
focalizado, sao reflexo da politica econdmica vigente. Usaremos o principal
programa de transferéncia de renda do governo Federal, o Bolsa Familia, para
verificar de que forma a politica social tem atingido a populagao mais pobre e o

como isso tem alterado o quadro de pobreza no Brasil.



Capitulo 1: Politicas sociais e as desigualdades do Brasil

1.1 Introdugao:

Para tratar das politicas sociais e suas diferengas & preciso entender
o conceito de exclusao social, que formou a pobreza no Brasil € qual foi o
processo pelo qual passou a questdo social no pais. Desta forma, procurou-se
colocar inicialmente conceitos e pensamentos de autores que fundamentaram

a luta das politicas sociais para a redugao da pobreza.

Durante a primeira parte deste capitulo temos a forma como a
exclusdo social € vista e como é formada em uma sociedade capitalista. Num
segundo momento sera visto de que forma as politicas publicas atuaram ao
longo do ultimo século no Brasil, marcando os principais momentos de
importancia social. Assim, analisa-se de que forma o progresso econdmico

acorreu durante este periodo e como a estrutura social se comportou a ele.

No terceiro momento do capitulo procurou-se identificar o conceito
de politica social, isso é relevante para que se possa pensar com as politicas
sociais sao vistas e como elas podem interferir na realidade. Na quarta parte,
“Numeros da pobreza no Brasil”, é relatado de forma sucinta e ilustrativa os
numeros da pobreza atual do Brasil e alguns indicadores sociais que podem
refletir 0 progresso social € as condigbes de vida de uma populagéo. A partir
dessas informagdes procurou-se fazer um panorama geral da situagdo na parte

final.



1.2 Capitalismo e a questédo social no Brasil

Karl Marx' define a exclusdo social como uma caracteristica
intrinseca ao capitalismo, visualizando como base da sua exploragdo a
distingdo entre os capitalistas, possuidores dos bens de producdo e os
trabalhadores, possuidores somente a for¢a de trabalho. Desta forma, os
fundamentos capitalistas seriam os proprios responsaveis pelo aprofundamento

e perpetuagdo da desigualdade social.

Atualmente a exclusdo social se apresenta crescente em
determinadas populagbes com elevados déficits de cidadania como salde,
educacgao, seguranga, emprego, entre outros, tornando-se mais vulneraveis
socialmente e com isso seu carater de exclusdo se perpetua ao longo dos
anos. De acordo com autor Pochmann em seu livro "O desafio da incluséo

social™?,

‘o processo de exclusdo social termina realgando ainda mais as
caracteristicas de natureza politica, que tornam alguns poucos segmentos
populacionais muito importantes porque detém demais em termo de riqueza, enquanto
outros adquirem importancia residual, uma vez que quase nada possuem. Em sintese,
as raizes da exclusio estio inseridas nos problemas mais gerais da sociedade, sendo

o modo de produgdo capitalista apenas suficiente para permitir o abandono das

' Karl Marx, O Capital’.

> POCHMANN, Marcio. O Desafio da inclusio social no Brasil. Sao Paulo: Publisher Brasil, 2004
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condigbes pretéritas da exclusdo, ac mesmo tempo em que recolocou novas e mais

complexas condicionalidades incapazes de alcangar a plena incluséo social.”

Assim, o crescimento econdmico aparece como uma forma de gerar
as riguezas necessdrias para inciuir a parcela que encontra-se fora da
sociedade, porém o jogo politico e de poder enire as classes, intrinseco a
sociedade aparece como fundamental empecilho para agdes inclusivas. Esses
s80 os pilares para reduzir a exclusao social, de acordo com Pochmann3, 0
primeiro € a a¢do do Estado a favor do crescimento com um novo padrao de
financiamento capaz de alavancar o crescimento econdmico sustentado, com a
necessaria elevagdo da producao interna do nivel geral de empregos e de
divisas internacional.  Criando assim, condigdes econdmicas para a
incorporagao crescente das pessoas ao mercado de trabalho e garantindo que
as familias consigam o seu sustento digno. O segundo pilar € a agéo da gestao
publica no sentido de criar um verdadeiro plano de incluséo social, que seja
capaz de superar os obstaculos colocados pela estrutura politica social, e que

fornega amparo para a populagao superar suas vulnerabilidades.

A agéo integrada nestes dois sentidos seria capaz de criar condigdes
para o crescimento da renda e da integragdo social da populagio, superando
os déficits de cidadania e garantindo o acesso da popula¢ac aos elementos de
necessidade bdsica. Desta forma, a andlise neste texto sera feita de acordo
com o conceito de inclusdo social abordado, que acredita que a universalizag¢éo

da cidadania € alcangada pela juncéo da renda, do acesso a bens e servigos

% POCHMANN, Marcio. Op. cit. 2004.
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sociais necessarios e da participagao aos direitos politicos, civis e sociais que

devem ser acessiveis.

O processo de exclusdo social € construgdo da desigualdade no
Brasil, iniciou na propria colonizagédo do pais e permaneceu na sociedade por
todos esses anos. A reprodugdo da desigualdade foi também a reprodugéo da
estrutura social, baseada no dominio do dinheiro no poder garantindo que as
classes dominantes permanecessem sob o controle. Apds a aboligdo, os
excluidos deixaram de ser os escravos, para os pobres, somados depois aos

excluidos urbanos que se submetiam a condigdes de trabatho degradantes.

A questdo social no Brasil passa pela propria construgao de um
Brasil moderno. A partir da Nova Republica esforgos comegaram a
transformacao da sociedade predominantemente rural e arcaica em uma
sociedade moderna e crescentemente urbana, com a delimitagao de padrées
morais mais rigidos. Esse processo ganhou mais evidéncia com a Revolugdo
de 1930 durante o governo de Getulio Vargas no qual comecou a se delimitar
uma protecdo social aos trabalhadores com leis que garantiam direitos. O
governo Vargas vislumbrava um novo conceito para o tratamento das
necessidades sociais da populagdo que até entdo tinham sido ignoradas e
iniciou este processo incorporado aos trabalhadores assalariados uma gama
de direitos que regulasse bases para ¢ trabalho no pais que ia se tornando
industrial. Assim, as reformas econdmicas realizadas no periodo, que
buscavam uma inser¢do mais industrial do pais na economia mundial, geravam
a necessidade de alteragdes na estrutura social brasiteira. Comegou entéo a se

desenhar politicas sociais para a educagdo e a salde. Uma caracteristica
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importante deste modelo € que a politica social focava a classe trabalhadora,
garantindo direitos apenas aqueles que de alguma forma estavam inseridos

economicamente, deixando de fora parcela importante da populacéo.

O crescimento econdmico decorrido das politicas econdmicas
adotadas até os anos 50 levaram a um crescimento material e um
desenvolvimento industrial no pais. Assim, o desenvolvimento econdmico
gerou espaco politico para a discussdo de um desenvolvimento social mais
acentuado. Passou-se a discutir um projeto social que acompanhasse o
crescimento econdmico. Durante o inicio dos anos 60, essa forca popular
ganha espaco e o debate politico a respeito de uma maior protecac social
engloba a reivindicagao por mudancas na estrutura social com uma agenda de
reformas democraticas. Como colocado por Jodo Manuel e Fernando Novais® a
luta politica abrangia areas realmente relevantes como a reforma agraria, a
criagdo de uma educagédo de qualidade e acessivel a todos, subida dos salarios

bases e ampliagao dos direitos sociais.

O autoritarismo apareceu para coibir o ganho de forga dessa classe.
A politica social no Brasil sofreu mudancas durante o periodo do Regime
Militar. O governo autoritario contribuiu para um grande crescimento da
economia, porém o propric autoritarismo levou a uma distribuigdo muito
desigual dos ganhos com a alta produtividade, fazendo com que o poder

politico mantivesse a renda sempre na mao dos proprietarios.

4 MELLO, Jodo Manuel Cardoso de; NOVAIS, Fernande Antonio. Capitalisme Tardio e sociabilidade
moderna. In SCHWARCZ, Lilian. Historia da Vida primada no Brasil: contrastes da intimidade
contempordnea. Sdo Paulo.

13



A suspensdo de direitos e a repressdo da classe trabalhadora
regrediram o processo de constituicdo de direitos que vinha sendo feito até
entdo e coibiu mobilizagdes sociais. O desenvolvimento econdémico foi
realizado de uma forma conservadora € com um governo plutocratico, mas que
levou a periodo conhecido como Milagre Econdmico. A melhoria da qualidade
de vida de grande parte da populagdo, acompanhada por um aumento da
renda per capita e a monetizagdo das relagdes de trabalho, melhorou muito o
acesso a bens de consumo pela populagdo. Houve durante este periodo, um
aumento de ocupagbes de nivel intermediario, isto possibilitou a formacédo de
uma grande classe média que gozava de uma quantidade de bens de consumo
nunca antes imaginado. Desta forma a mobilidade brasileira funcionou como

uma espécie de anestésico, capaz de ocultar o curso da excluséo social.

As politicas sociais durante o periodo militar foram muito insipientes,
e o0 ja que o governo autoritario ndo tinha politicas sociais em sua pauta,
defendiam que o crescimento econdmico seria o responsavel pela melhoria de
vida da popula¢do. Porém, o aumento da renda no Brasil decorrido desde o
periodo de desenvolvimento alcangado pelo Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) e até mesmo o aumento do acesso a bens materiais
nao se mostrou suficiente para resolver a situagao de exclusio social no pais.
A desigualdade combinada com evolugdo selvagem do capitalismo criou uma
situagéo de privagdo da autonomia individual e coletiva, o que terminou por
comprometer a inclusdo social € uma convivéncia cidadd da populagio,
decorréncia de um quadro de crescimento econdmico marcado pela

regressividade, ndo alcangando a promogao de igualdade social.
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A situagao durante o periodo da ditadura é assim resumida por

Denis Gimenez, no livro Ordem Liberal e Questao Social no Brasil,®

“Trata-se de um capitalismo selvagem, plutocratico, mas extremamente
dinamico. As elevadas taxas de crescimento até o final dos anos 70 permitiram a
incorporagdo de milhares de brasileiros aos setores organizados da sociedade,
preduzindo mobilidade social ascendente, cuja pega fundamental era um mercado de
trabalho extremamente dinamico. (..)JApesar do crescimentc econdmico que
incorporava e logo acomadava tensfes sociais, ja no inicio dos anos 70, os dados da
distribuig@o de renda, que indicavam aumento da desigualdade, eram objeto de debate

e gquestionamento sobre os efeitos sociais do modelo de desenvolvimento.”

A crise dos anos 80 representou um agravamento da situagio social,
pois comprometeu o crescimento econdmico que vinha sendo responsavel por
atenuar o grave quadro social. Ha um quadro geral de congelamento da
estrutura ocupacional com uma deterioracdo dos rendimentos, decorrente da
alta inflacao. Desta forma, o mercado de trabalho para de absorver como antes
e jd nao apresenta a capacidade de promog¢éo social como era no periodo de

crescimento econdmico.

Junto com a crise dois movimentos ocorreram levando ao
agravamento da situac&o social, a redugdo da participagdo da renda do
trabalho, e a financeirizagdo da riqueza. Assim, diante da crise de 1980 o Brasil

se deparou com o agravamento da situacéo social, na qual a populagéo urbana

® GIMENEZ, Denis Maracci. Ordem Liberal e a Questéio Social no Brasil. Organizador: Eduardo Fagnani.

Sdo Paulo: Lir, 2008. Parcerias : UNICAMP, CESIT, IE- Instituto de Economia.
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enfrentava uma crise na capacidade do mercado de trabalho atuar como
provedor de mobilidade social unida a uma redugéo da renda média per capita,
impulsionada pelas aitas taxas de inflagdo. Isso reduzia a perspectiva de
melhora de vida, unindo-se a situagdo de uma populagdo ja tradicionalmente
excluida, criando um guadro dramético da situacéo social da pobreza. E o que
muitos autores chamam da unido da pobreza herdada dos periodos passados,
que nao conseguiu ser superada com o crescimento econémico da década de
1970, com uma nova situacao de miséria e desigualdade agravada pelo baixo

crescimento econdmico e a crise financeira internacional dos anos 80.

E assim que devido ao agravamento da situagéao de excluséo social
que contraditoriamente, o Brasil que ndo desenvolveu uma politica de Bem-
Estar social nos anos anteriores como 0s paises desenvolvidos, encontrou na
década de 80 a necessidade de inserir uma politica de protegao social no pais.
Passou-se a resgatar a problematica social e criar um programa que
efetivamente pudesse combater a situacdo de desemprego e pobreza,

promovendo uma atuacéo estatal provedora da melhoria social.

A volta da democracia traz o surgimento de uma esperanga social
consolidada na CF de 1988, que alcangou grandes avangos na area social,
com universalizagdo de servicos publicos e garantia de direitos essenciais.
Pensou-se em uma forma de se estabelecer direitos, assegurando condices
basicas para a popula¢ao, a qual se concretizou na formulagao de uma nova
Constituicdo para o pais. Essa Constituicdo pautava-se na condi¢do de um
crescimento econdmico esperado para 0s anos seguintes e que possibilitaria o

financiamento desses gastos pelo governo.
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O projeto social brasileiro ocorria na contramio mundial que tinha
passado o periodo apds a Segunda Guerra Mundial com a formagao de um
Estado de bem-estar social na maioria dos paises desenvolvidos, que promovia
uma ac¢ao direta do Estado na garantia de direitos que beneficiassem a
populagdo mais necessitada. Esse movimento iniciou em paises desenvolvidos
como Inglaterra ou Franga no pds guerra, com uma atuante posicdo do Estado
na area social conhecido como Welfare Stafe, levando esses paises a imensos

avangos na area social.

Conforme Pochmann® o Estado de bem—estar social distingue-se em

dois tipos nos paises desenvolvidos,

“europeu fundamentado no proposito de atuagdo ex-post nas
iniquidades produzidas pelo desenvolvimento capitalista, por meio de politicas
de natureza redistributiva (justica fributaria e transferéncias de renda). De
outro, a experiéncia de Estado de bem-estar social norte-americano
direcionado a atuagdo ex-ante as aniquidades geradas pelo capitalismo, por
intermédio do sistema educacional € da regulagao do patrimdnio e do fluxo de

renda.”

O Estado passou a agir ativamente na sociedade com um grande
compromisso de atender a area social de forma a reduzir as imperfeigbes
causadas pelo sistema capitalista, protegendo aqueles que nao conseguiam
tirar a sua sobrevivéncia no sistema de mercado. Além disso, o alto carater

redistributivo foi amplamente vislumbrado tributando os mais ricos, e mais

® POCHMANN, Marcio. O Desafio da inclus#o social no Brasil. S0 Paulo: Publisher Brasil, 2004
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beneficiados pelo sistema, e repassando acs mais pobres através de servigos

sociais e renda.

No Brasil o movimento de protecdo social gue ganhou forga da
década de 1980, obteve inUmeras resisténcias durante todo o periodo seguinte
e ndo alcangou suas expectativas devido a falta do crescimento econdmico
esperado. O crescimento econdémico planejado para a democracia nao ocorreu
e as diretrizes liberais, que estavam em evidéncia no restante do mundo,
ganharam forca e atuaram de forma a retroceder os direitos sociais
conquistados, tentando torna-los esporadicos e focados em situagbes de

extrema miséria.

No caso do Brasil, ¢ avango da ideologia ortodoxo-liberal apés a
crise dos anos 80 foi algo comprometedor ja que esta estrutura de protecéo
social ainda nao havia sido formada. Desta forma, como abordado por
Pochmann em seu livro “O Desafio da inclusdo social no Brasil”’, o pais deixou
de fazer nesse momento as reformas civilizadoras do capitalismo (as basicas
sdo fributaria, agraria e social), e isso impossibilitou o enfretamento dos
problemas gerados pela exclusédo social. A mudanga da sociedade de rural
para urbana tambem levou a um enfrentamento de dificuldades ainda maiores,
pois cresceram as necessidades de servigos e se tornou mais dificil a inclusao

social de toda a massa urbana.

" POCHMANN, Marcio. Op. cit. 2004
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1.3 Politica Social em perspectiva

Sistemas modernos de protecao social surgiram durante o século
XX e XX buscando proteger parcelas sociais e inicialmente aparece como um
auxilio para aqueles que por motivos de salde, velhice ou naturais sejam
incapacitados para a promogdo do seu sustento no mercado de trabalho. O
modelo bismarckiano, conforme Zimmermann e Silva, no artigo "As
experiéncias internacionais de renda minima na redugdo da pobreza” &, segue
a légica do mérito individual, caracterizado por uma contribuigéo individual
como criterio para o recebimento de beneficios, valendo também para a
aposentadoria. Esse modelo € muito criticado por excluir parcelas significativas
da populagdo do acesso a protegéo social, pois quem nao pode contribuir com
o sistema previdenciario ndo tem direito a receber beneficios. Esse modelo foi

chamado no Brasil de “cidadania regulada”.

Contrapondo esse modelo temos o Beveridgiano caracterizado pelo
“carater universal, ndo exigindo contribuigdo individual anterior para a obtencgao
de um beneficio basico, auferindo direitos sociais pela caracteristica definidora
da cidadania, ou seja, o simples fato da pessoca ter nascido ou possuir o
passaporte de um determinado pais. O financiamento dos programas de

carater universal nao se da via contribui¢cdes individuais, mas por tributos

gerais.”

8 ZIMMERMANN, Clévis; SILVA, Mariana da Cruz. As experiéncias internacionais de renda minima na

redugdo da pobreza. Revista Espago Académico n.82, margo 2008.

19



A politica social pode ser vista de duas formas, a primeira é de a
politica social estaria condenada a reproduzir a estrutura social vigente sendo
incapaz de alterar a distribuicdo de renda e incorporar novos direitos sociais. A
segunda, conforme a autora Iris Maria de Oliveira em seu trabalho “Politica
Social, Assisténcia Social e Cidadania’, € de que a assisténcia social no
contexto atual pode orientar-se para os padrées universalistas e de justica, e
nao de focalizagao, devolvendo assim; “a dignidade, autonomia e liberdade de
todas as pessoas gue se enconiram em situa¢ées de excluséo e abrindo
possibilidades para que adquiram condigdes de existir quanto cidadaos. Neste
sentido ela pode ser uma politica social que contribui para a inclusdo social e

para a incorporacéo de uma cultura de direitos pela sociedade civil.”

A politica de social baseada na transferéncia de renda que ¢é feita na
forma de concessao bens ou de renda € defendida por ser considerada a forma
mais direta de atingir a populagdo de baixa renda, buscando uma situa¢ao mais

justa de renda no pais.

As Transferéncias de renda fazem parte da politica social, na qual
uma quantia, monetaria ou néo, € dada diretamente as pessoas em situagao de

risco, independente da contribuicdo prévia das mesmas. A critica a esses

% OLIVEIRA,ris Maria de. Politica Social, Assisténcia social e cidadania: algumas aproximagdes acerca
do seu significado na realidade brasileira. Lishoa: Centro Portugués de Investigagio e Histdria do

Trabalho Social, 2003 (Artige). < www.cpihts. com/2003 10 19/ris%200ljveira.htm>
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programas € muito atuante contra a tendéncia a focalizagao em gque costumam

estar inseridas, conforme Lena Lavinas' temos que;

“Embora persistentes em seus desenhos e modalidades, os programas
compensatorios sdo reconhecidos como pouco eficazes e bastante ineficientes,
corroborando evidéncias de gue o aporte compensatério pouco agrega ac bem estar
dos grupos sociais em situagdo de risco (..) € extrema pobreza. Ineficacia que acaba
por desacreditar esse tipo de a¢do, entendida cada vez mais como inutil. No entanto, a
magnitude da indigéncia que ainda hoje compromete ¢ desenvolvimento do pais nao
permite que se descartem medidas compensatdrias que possam verdadeiramente
aliviar a pobreza e assegurar um patamar basico de cidadania. Ao contrario, € urgente
e indispensavel dar-lhes consisténcia e um novo framework para que possam, de fato,

atingir seus objetivos e metas, ganhando em efetividade.”

A defesa aqui € que o foco do assistencialismo baseia-se numa
situag@o social critica que, porém no Brasil, depois de anos sem uma politica
social eficaz, tomou uma magnitude muito grande que atualmente atinge cerca
de um tergo da populacdo. O foco de politicas de transferéncia de renda deve
ser de contengado de problemas que ndo podem esperar, mas deve estar
contido num contexto de uma politica de atendimento social garantidora de

direitos.

10 LAVINAS, Lena; MANAQ, Daniele; BITTAR, Mariana; BAHIA, Monica,; BEZZERA, Renata A.
Combinando compensatério e redistributivo: © desafio das politicas sociais no Brasil. Rio de Janeiro,

2000. IPEA, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada.
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Um projeto social eficaz precisa incorporar afei¢cao do Estado como
provedor de protegac social e servigos para a populagéo. A importancia dos
servigos sociais esta ndo sé em elevar a condigéo social de todo um pais, mas
como em ajudar a construir uma identidade de sua populagéo, no momento em
que cria espacos e condigdes de convivéncia entre a populagéo. Isso leva a
formagdo do conceito de cidadania, da participagdo na sociedade, da
consciéncia da existéncia do “outro” e logicamente leva a uma melhor

percepcao do pais em que vivem criando uma politizagéo.

Desta forma vemos como as politicas sociais devem trabalhar com
as de ftransferéncia direta de renda conjuntamente. As politicas sociais
aparecem como uma garantia de promogao social da populagéao e de direitos
que todos devem ser capazes de usufruir. Enquanto isso, as transferéncias de
renda aparecem como garantidoras da extingéo de uma situagéo critica muito
presente no nosso pais e necessaria para garantir que pessoas atinjam o
patamar de dignidade para serem capazes de usufruir 0os servigos sociais

existentes.
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1.3Nameros da pobreza no Brasil,

A pobreza é um fenémeno social complexo e de miltiplas
determinagoes. Ela € uma prox da dimensdo da questédo social. Estudos
tradicionais sobre pobreza adotam uma linha monetaria de corte que apesar de
insuficiente e precaria indica as dificuldades da populacédo para a obtengéo de

uma quota monetaria.

Atualmente grande parte dos programas sociais baseia-se em
estudos renda para estabelecer o publico alvo que sera beneficiado. Mesmo
nao sendo uma medida perfeita, a renda familiar é considerada a melhor forma
de medir as condi¢bes de vida de uma familia, e de que forma ela tem atendida

suas necessidades basicas.

Tragar uma linha de pobreza é definir uma forma de tratar a pobreza.
Ela apresenta enormes limitagbes dada a complexidade do fendmeno social
que tenta representar e que desta forma tenta ser simplificado através de uma
conceito que defina o que é ser pobre. Todavia, é funcional numa ordem
econdmica que ndo abre grandes possibilidades sociais para analise do

impacto das transferéncias de renda na pobreza.

Discussao sobre a pobreza sempre foi intensa e controversa. Os
conceitos de pobreza absoluta e relativa definem dois modos de pensamento

sobre o carater social da pobreza. Conforme Marcio Pochmann, no artigo

nt1

‘Indicadores de Pobreza e Pobreza dos Indicadores”™’ o termo pobreza

" POCHMANN, Marcio. “Indicadores de Pobreza e Pobreza dos Indicadores”.
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absoluta tem sido utilizado para identificar a pobreza como fator da caréncia de
rendimentos para manter uma seguranga alimentar e assegurar a reprodugéo
humana. Ja a pobreza relativa € uma medida que considera a desigualdade de
renda de um pais, ela demonstrar a disténcia entre a faixa de renda mais baixa

da sociedade e a faixa média de renda.

O momento em que a escolha & feita por uma linha de pobreza para
definir a pobreza no Brasil, esta se escolhendo também o conceito de pobreza
absoluta para o enfretamento desde problema social. Enfatiza-se assim, a
renda para sobrevivéncia em detrimento do conceito de um complexo
contingente de condi¢gdes sociais para a inclusdo social de todas as faixas de

renda.

No calculo desse fator considera-se uma cesta de alimentos
necessaria para satisfazer adequadamente as necessidades nutricionais de
uma familia e é adicionada por um fator dos custos de vida, na regiaoc em que
mora. Estes custos sfo considerados como um conjunto de bens e servigos
que a populagdo pobre tem necessidade, como moradia, vestuario, transporte,

saude e educagéo.

E através da linha de pobreza que estes programas estabelecem
qual € a renda minima que uma familia precisa receber para garantia a sua
sobrevivéncia e da sua familia. Esta medida utilizada pela politica social utiliza
um “corte horizontal”, pois trabalha na idéia do conjuntc de todas as
necessidades basicas que devem ser minimamente atendidas para criar a
condi¢ao de vida basica de um individuo excluido. Diferentemente das politicas
sociais garantidoras de direitos, como saude, educacao que trabalham com
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servicos especificos que devem ser garantindo de forma permanente e
satisfatéria para todos os cidadaos. Desta forma, temos que a linha de pobreza
esta intimamente ligada ao conceito social dos programas de transferéncia de

renda.

O aspecto mais importante da linha de pobreza é de que ela
transmite a idéia de qual é a miséria aceita e qual ndao é. O que é importante
ressaltar é que diante de uma politica social cada vez mais focalizada e menos
universal s4o somente essas pessoas que se encontram abaixo da linha de
pobreza que acabam por receber alguma assisténcia social. Esses beneficios,
no enfanto, concentram-se em retirar essas pessoas dessa situagdo de
pobreza extrema com um repasse direto de renda. Porém, quando passam
para um nivel de pobreza minimamente mais elevado se deparam com uma
situacao em que novamente nac contam com um programa estruturado que
realmente promovam uma mudanca de nivel social, ocorrendo muitas vezes

uma inversao social entre as faixas mais baixas da sociedade.

Muitos trabalhos relevantes apontam que o Brasil ndo é um pais
pobre, mais sim um pais com uma desigualdade de renda muito grande e
muitos pobres. Isto porque o Brasil ndo sofre de falta de riqueza suficiente para
dar a sua populacéo um padrao de vida razoavel, mas de uma concentragao de
renda entre as maiores do mundo. Durante o periodo entre 1984- 2009 vimos
uma redugdo da pobreza e da miséria no Brasil, mas os numeros absolutos

demonstram como & grande ainda.
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A redugéo da pobreza é decorrente basicamente de estratégias de

crescimento econdmico ou politicas sociais de reducdo da desigualdade e no

Brasil,

durante os Ultimos anos, o crescimento econémico foi tomado como

principal mecanismo de ascensao social e reducao da pobreza. Por isso, temos

uma situacado de relativa reducao da pobreza, mas com a manutengao de

discrepancias muito grande nas rendas.

No gquadro anterior temos a evolugéo do PIB brasileiro por década e

é possivel analisar a evolugdo descontinuada do PIB nos ultimos anos. Com

um crescimento bastante satisfatorio durante os anos 70, picos de recessao e

Flgura 1 - Brasil - Taxa de crescimento do PIB, 1970-2008 {%)
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baixo crescimento durante os anos 80 e 90, e que vem apresentando uma
retomada do crescimento durante os ultimos anos, entre 2004 e 2007. Quando
comparamos esse crescimento econdmico com a evolucio da pobreza temos
uma relagédo grande dos periodos de crescimento econémico com os de queda
na pobreza. Durante a década de 1970 a 1980 tivemos uma redugéo da
proporgdo da populagdo abaixo da linha de pobreza' de 68,5% para 35% da
populagdo refletindo os beneficios sociais decorrentes do aumento de

possibilidades vindos com o crescimento econdmico.

Entre a metade da década de 1980 e meados da década de 2000
temos manuteng¢éo relativamente estavel da proporgdo de pobres no Brasil que

pode ser relacionada com ¢ baixo crescimento.

Outro importante fator a ser considerado foi o impacto dos anos de
baixo crescimento econdmico no mercado de trabalho ja que este & visto como

principal porta para ascenséo social e melhoria da renda das familias.

> SONIA, Rocha. Pobreza no Brasil: o que mudou nos Ultimos 30 anos? In: Ceontribuiges a economia

modema. Rio de Janeiro: Zahar, 1979.
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No grafico acima temos a evolugao da taxa de desemprego no Brasil

desde 1992. O pais apresenta uma taxa de desemprego do Brasil que se

acentuou a partir de 1996 e manteve-se consideravelmente estavel mas num

nivel alto a partir de 1999. Com a valorizagao do cambio que desacelerou os

investimentos das industriais internas e acentuou o periodo de baixo

crescimento econdmico no pais decorrente do projeto liberal adotado. Desde

entdo o desemprego permaneceu alto proximo aos 10% da populagéo, criando

uma situagéo de incentivo ao mercado informal, no qual grande parte dessa

populagdo passou procurar fontes alternativas para seu sustento e a

desestruturagéo do mercado de trabalho nos anos 90.
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Figura 3:
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Fonte: JANNUZZI, P. Migracdo e mobilidade social no Brasil. padries histdricos recentes, Salvador, ABEP,
Elahoragdo Propria.

A estagnagd@o econdémica e seus reflexos no mercado de trabalho

reduziram muito a capacidade de mobilidade social ascendente,

comprometendo a capacidade de insergao socioecondémica de uma crescente

parcela da populacdo. Em 1973 a mobilidade social ascendente intergeracional

chegou a 54,2% dos casos, passando em pouco mais de uma década para
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quase a metade desse valor, 27,3%."> Mais assustador & o que ocorreu com a
imobilidade social, demonstrado claramente o impacto da estagnagéo
econdémica no progresso social da populagdo. A imobilidade atingia 41,3% da
populacao em 1973 e chegou a 60% em 1996, levando quase 20% a mais da

populagao a uma situagao de estagnagao social.

Figura4
Proporc¢do de pobres no Brasil (2001-2007)
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Fonte: IPEADATA. Elaboragéo propria.

Entre 2003 e 2007 a porcentagem da pobreza no Brasil apresentou
uma queda mais expressiva e muitos sdo os fatores utilizados para justificar
essa reducdo. Uma vertente de pensamento apresenta como impacto do
crescimento econdmico e recomposicado do mercado de trabalho, depois de
décadas de baixo crescimento, outra considera como resultado das politicas de
focalizagcdo. O que € necessario considerar € que apesar da redugdo da

pobreza, conforme dados do IPEA o numero de domicilios em situagéo de

* JANNUZZI, P. Migragao e mobilidade social no Brasil: padrées historicos recentes. Salvador. ABEP.
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pobreza atingia em 2005 mais de 50 milhdes, sendo que mais da metade
destes estao em situagao de miséria, ou seja, com renda per capita abaixo de

68,5 reais mensais.

1.5 O argumento em sintese:

O Brasil entre 1930 e 1980 apresentou um crescimento expressivo que
possibilitou a transformagao de um pais basicamente rural para uma sociedade
de urbana de massas com um imenso progresso industrial. As riquezas
produzidas com essas mudancas foram muitas, mas distribuiram-se de forma
profundamente desigual dentro da sociedade. Assim, apesar das
possibilidades, o desenvolvimento econdmico néo foi plenamente aproveitado e
tornou a sociedade brasileira, moderna mas permanecendo os tragos de

desigualdade e injustiga.

O debate politico que girava em torno de como se conduzir reformas
sociais conjuntamente com o crescimento econdmico, teve seu apogeu no final
dos anos 50 e inicio dos anos 60. A efervescéncia politica naquele momento
idealizava uma politica social que abrangesse as principais reformas
necessarias para a condugdo de uma mudanga na estrutura social a favor das
bases. Assim, a Revolugéo de 64 apresentou-se como uma derrota a aspiragéo
politica de construgéo de uma sociedade capitalista com base mais igualitaria.
Os anos que se seguiram durante o regime militar apresentaram um
crescimento econdmico, com reducado da pobreza, mas sem promover uma

acao substancial de altera¢do da desigualdade social do pais.

31



Através dos dados sociais vimos que mesmo diante de diferentes
situagbes atualmente a sociedade brasileira encontra-se profundamente
desigual e possuindo em sua base, situagdes de extrema pobreza herdada dos
longos periodos passados que ndo foram superadas. Isso corrompe a
possibilidade da formacéo de um pais desenvolvido no futuro, pois nao garante
condigbes para que a populagido mude a estrutura social e cria obstaculos 3

formacgéo da cidadania social geral.

32



Capitulo 2: A Constituicao de 1988 e a criacdo de uma politica
social universal.

2.1 Introdugéo

A importancia do crescimento econdmico do pais e dos gastos
publicos sociais para a redugdo da miseria e consegleniemente da melhoria da
distribuicao da renda no pais € evidente com uma analise mais minuciosa do

histérico de gastos sociais no Brasil e no Mundo.

De acordo com Galbraith! os servicos publicos precisam

acompanhar a demanda por produtos privados.

“A linha que separa a nossa area de riqueza da nossa area de pobreza é,
de grosso modo, a mesma que separa 0S bens e servicos produzidos e

comercializados pela iniciativa privada dos servi¢os prestados pelo governo”.

Isso porque quando aumenta o consumo dos produtos privades, a
sociedade passa a demandar mais de servigos pliblicos também. Por isso que
quando aumenta o crescimento econémico € a populagdo passa a comprar
mais carros, por exemplo, € preciso maior investimenio publico em ruas,
estradas, entre outros ou assim, por exemplo, quando a sociedade consegue
comer mais, passa a ser necessario maior quantidade de servigos de coleta de
lixo. Desta forma, quando analisamos o crescimento do Brasil que atingiu um

satisfatério crescimento econdmico de 1930 a 1980, vemos que a oferia de

! GALBRAITH, John Kenneth. A Sociedade Afluente, S&o Paulo, Pioneira, 1887.



servigos publicos ndo conseguiu acompanhar o crescimento econdmico, oras
por falta de recursos suficientes para isso oras por falta de vontade politica. Da
mesma maneira os servigos ofertados para a assisténcia social foram muitas
vezes subdimensionados para o tamanho da populagdo em condicbes de

miséria no nosso pais.

A maior parte das politicas sociais foi feita de forma residual,
tratadas mais como “tapa buraco” do que constituicdo de direitos, contudo a
populagdo que requisitava e requisita essa assisténcia em nada € residual.
Neste capitulo veremos como a situagao das politicas sociais chegou aos anos
80 e de que forma a Constifuicdo de 1988 apresentou-se como uma nova
proposta para o futuro da politica social e de que maneira esse projeto contava
com o crescimento econdémico para os anos seguintes, algo que n3o se

concretizou nos anos 90 e sera assunto para o proximo capitulo.

2.2 Herangas historicas e o contexto brasileiro de 1980

Durante a década de 70 houve um crescimento acelerado baseado
na forte industrializa¢ao sustentada pelo endividamento externo mas que
possibilitou que a economia passasse por um periodo de expanséo, crescendo
arrecadacgdo tributaria e os lucros privados. No entanto durante esse periodo
vigoroso, o Estado autoritarioc ndo se articulou de forma a propiciar uma
distribuicao igualitaria entre as camadas sociais dos ganhos econdmicos e
praticamente nao houve politicas soc.iais capazes de melhorar a distribuigédo de

renda do pais, agravando muito o abismo social existente entre as classes.
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Assim, ao contrario de paises desenvolvidos, as décadas de 60 e 70 néo foram
marcadas por um Estado de Bem-Estar Social, ao contrario foi marcado com
uma situagao politica que néo permitiu a superag¢éo dos problemas sociais do

pais e de uma industrializagdo que nédo reduziu as desigualdades.

Assim situagbes de pobreza continuaram muito presentes
exatamente no momento em que existiam todas as condigbes de crescimento
econdmico necessdrias para a implementagdo de melhorias sociais. Isso
porgue como apresentado por Carlos Lessa®, na formulagdo do || PND, néo foi
pensada uma politica ativa para distribuicao de renda ja que o governo militar
acreditava que uma politica de industrializagéo que trouxesse o crescimento
econbmico para o pais seria automaticamente responsavel pela “aceleracao do

desenvolvimento social”.

Os conflitos sociais ndo se iniensificaram tanto neste periodo
mesmo sem politicas governamentais que garantissem uma redistribuicdo de
renda, pois o crescimento econémico foi responsavel por assentar as
acomodacoes sociais. A politica de desenvolvimento adotada, levou a um
crescimento na ordem dos 7% a.a. durante mais de uma década, e foi por si
sO responsavel por incorporar novas parcelas da populagéo gue também
melhoravam de vida, na carona do crescimento do pais. A questédo € que
depois de mais de 50 anos de esforgo industrializante, o pais formou uma
sociedade urbana industrial e de massas, mas que possuia marcas fortes de

exclusdo e desigualdade. Neste ponto o crescimento econdmico atuava de

2 LESSA, Cartos. A distribuigio de renda e a questio social como auto-solucionaveis pela estratégia” In:
A Estratégia de Desenvolvimento 1974-1976 — Sonho e Fracasso. Campinas: IE/JUNICAMP, 1998, pp. 51-
58.
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forma a possibilitar uma ascensao social e foi assim que tensées sociais foram
contidas neste periodo, pois mesmo que as distncias sociais aumentassem as
pessoas individualmente também tinham pequenas melhoras. Era na
esperanga da mobilidade social que a populagao do “Pais do futuro” se

agarrava para continuar em busca de melhores condi¢des de vida.

Deve-se ressaltar desta forma, que a condigdo de melhoria de renda
foi realmente alcangada por parcelas de sociedade, mesmo que de forma
desigual. Assim, a capacidade de uma geragao progredir socialmente em
relagdo aos seus pais criava uma expectativa de melhoria e acomodava a
populagdo que acreditava no progresso e que seu futuro dependeria somente

de seus esforgos e que seria melhor do que a situacgao atual.

Assim como bem colocado por Denis Gimenez®,

‘num ambiente de acelerado crescimento econdmico, ndo era inexoravel por
exemplo, o processe de migracao rural urbana, que permanentemente pressionou o mercado
de trabalho nas cidades com uma enorme excedente de méo-de-obra, na auséncia de
encaminhamento da questéo agraria; tampouco inexorédvel era a manutengac de uma estrutura
tributaria regressiva ou de politicas sociais com limitada capacidade redistributiva, sem falar

nos sindicatos calados e na auséncia de politicas que promovessem os salarios de base para

além dos efeitos do crescimento economico.”

Foi neste momento de crescimento econémico e industrializagao tao

grande que a questdo social foi tratada como uma conseqiiéncia natural da

> GIMENEZ, Denis Maracci. Ordem Liberal e a Questio Social no Brasil. S0 Paulo: Ltr, 2008. Parcetias :

UNICAMP, CESIT, |E- Instituto de Economia.
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melhoria econbmica. Contudo, situagdes como a represséo aos sindicatos e
dos movimentos populares, falta de politicas de salarios voltadas para a
melhoria dos salarios de base, a regressividade do sistema tributario e a falta
de politicas sociais que buscassem uma redistribuigdo de renda foram os
principais fatores que levaram sucesso da industrializagac nao ser capaz, de
por si s6, acabar com a situagdo de miséria e da desigualdade de grande

parcela da populagéo.

Como explicita Sonia Draibe* em seu texto “BRASIL 1980-2000;

protec&o e inseguranga sociais em tempos dificeis.”,

“...0 sistema brasileiro de protegac social mostrava, no infcio dos anes 80,
uma muite baixa capacidade de melhora da equidade social, incapaz de se constituir
no canal apropriado para que o desenvolvimento social do pais pudesse acompanbhar,

de algum modo, seu desenvolvimento econdmico.”

No inicio dos anos 80, as condi¢cBes econdmicas internacionais que
ja estavam abaladas desde 0 meio da década anterior haviam se agravado
muito. A crise internacional e a forte reduc8o do credito internacionai gerou
uma crise no pais que expds os problemas estruturais da economia. O
populacéo logo sentiu os conseqliéncias da crise com a estagnagao econémica
e da sua renda, a redug¢do dos investimentos e com isso a queda abrupta da
criagéo de empregos e da falta de investimentos estatais que enfrentava uma

complicada situacgéo fiscal.

* DRAIBE, Sonia. BRASIL 1980-2000: protegéo e inseguranca sociais em tempos dificeis.Chilel, 2002.
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O pais tinha seu crescimento pautado na farta oferta de crédito
internacional, que possuia alia liquidez, € nac havia na sua base industrial
empresas nacionais capazes de criar a demanda interna suficiente para manter
o crescimento. Neste momento o pais que deu um grande salto econdmico nas
décadas anteriores, se tornando a oitava economia do mundo, com uma
populagdo urbanizada e uma economia industrializada, demonstrava na
disparidade social que também se encontrava entre as maiores do mundo o
efeito da auséncia de politicas sociais. A pobreza com que o pais iniciou a
década de 80 ndo era compativel com o crescimento econdmico do pais

apresentando um descompasso entre o desenvolvimento econdmico € ¢ social.

Diante deste cenario de crise internacional, o Brasil como um pais
de economia periferia enfrentou os problemas da “crise da divida” que se
refletiam principalmente na estagnacdo da economia e na forte pressio
inflacionaria. A industria recém implantada sofreu uma dura queda de
demanda e a aversdo ao risco contribuiu muito para a redugdo de
investimentos privados, que viam melhores possibilidades de ganhos na
financeirizacédo. Esta queda, refletiu na redugéo da capacidade de criagdo de
empregos que ao longo da década n&o conseguia mais absorver a entrada de

trabalhadores no mercado.

Diante dos cortes de créditos internacionais 0 governo iniciou uma
politica de superavits para tentar recuperar a confianga internacional na
economia brasileira e reduziu muito sua capacidade de atuar como agente
anticiclico e investir na economia. Esse movimento, em que o Estado deveria

atuar de forma a reduzir os impactos sociais da crise ndo foi possivel, enquanto
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o foco foi a estabilizag¢do do processo de estabilizagao da inflagao. Os gastos
foram contidos e todos os esforgos ocorrem em inimeros planos fracassados
de contengdo da inflagdo. O impacto da prépria inflagdo também atuou de
forma a piorar a desigualdade social, pois incidiu de forma diferente na
populagdo de classe baixa que ndo possuia mecanismos de indexacdo e

protegao da sua renda.

O mercado de trabalho teve sua estrutura mantida mas refletiu em
alguns aspectos como a perda do dinamismo e o aumento da informalidade o
carater econdmico da estagnagéo. Na década de 80, diferente dos anos
anteriores o mercado de trabalho ja néo representava mais a grande esperanga
de promog¢ao social, isso teve um impacto muito grande na renda per capita
brasileira e na expectativa da populagédo na melhoria futura de vida o que
trouxe muitos outros problemas para a sociedade como o aumento da
violéncia, por exemplo. Podemos dizer que a situagdo na década de 80 uniu
uma heranca de problemas sociais e uma alto nivel de pobreza com a criagao
de novos problemas sociais vindo com a crise econdmica € com a
incapacidade do estado em agir de forma romper o monopdlio da riqueza e

criar politicas de redistribuicéo.

No inicio da década de 1980 os projetos da oposigéo priorizavam a
questdo social e o Movimento Democratico Brasileiro (MDB), partido de
oposicdo no sistema bipolar do autoritarismo no periodo do golpe, se
transformou no PMDB em 1981 que foi uma grande expressdo das criticas
sociais no periodo. Seu manifesto em 1982 “Esperanga € mudang¢a: Uma

proposta do Partido do Movimento Democratico brasileiro” representou uma
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proposta reformista para o governo fazer o crescimento econédmico caminhar

junto do desenvolvimento social.

Viam que o desenvolvimento brasileiro nos anos anteriores levou o
Brasil a padrbes de produgdo e consumo préximos aos dos paises
desenvolvidos, enquanto a populagdo permaneceu condenada a condigbes
proximas das nac¢des mais pobres do mundo. Para erradicar a pobreza seria
entdo preciso agdes especificas para isso, e ndo somente esperar que o
crescimento levasse a melhoria social. O contexto daquele momento e a

proposta do PMDB s3o assim descritas por Denis Gimenez®,

“todo o sentido da analise e das proposi¢Ses econdmicas caminha para
uma posicao de que ndo se trata simplesmente de uma crise conjuntural derivada do
estrangulamento externo, mas a explicitagéo de confradi¢des estruturais e limitagdes
de fundo, que se configuraram numa crise estrutural de grandes proporgdes em meio &
crise mundial. Por isso mesmo, o documento enfatiza a necessidade de uma nova
estratégia econdmica de reordenagao dindmica do sistema produtivo, que combinasse
diretrizes para a politica industrial, energética, de transpertes, de desenvolvimento
cientifico @ tecnolégico, para uma ampla reforma fiscal e, principalmente, uma grande
reforma financeira, que oferecesse as bases para o financiamento da ncova etapa de

expansdo, objetivo Gitimo do programa.”

Neste projeto de enfrentamento da pobreza o PMDB apresenta
agbes em dois rumos, o primeiro refere-se as de carater estrutural, que
buscavam resultados de médio e longo prazo, mudando a raiz da estrutura do
sistema produtivo brasileiro. Enquanto por outro lado eram necessarias a¢des

emergenciais que interrompessem o ciclo recessivo em que o pais se

® GIMENEZ, Denis Maracci. OP. cit. 2004
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encontrava € possibilitasse a retomada do crescimento. Assim, eram
necessarias agdes do governo que melhorassem a distribuicao da riqueza
gerada no pais. Desta forma, o caminho objetivado era de garantir um padréo
adequado de nivel de vida para a populagdo que estava marginalizada. Na sua
agenda apareciam reformas necessarias para melhorar assim suas condigbes
de moradia, educacao, saude, renda e lazer, procurava-se a criagéo de um
sistema de proteg@o social que promovesse maior equidade social além de
garantir que os cidadaos tivessem como direito suas necessidades sociais

basicas atendidas pelo Estado.

O governo passou a buscar entdo o “resgate da divida social” que
seria possivel devido & posi¢do alcangada pelo pais durante o periodo do
milagre econdmico, assim 0S recursos e a capacidade técnica existentes ja
eram capazes de gerar a riqueza necessaria para melhorar o padrao de vida da
massa da populagdo. Porém para isso seria necessario que fosse distribuida
de forma mais igualitaria. O governo fez um estudo da situagéo social do pais e

que relacionou essas condicées as suas causas estruturais.

A estratégia era de inclusa@o social com redistribuicdo de renda. A
jungao das opgbes macroecondmicas as prioridades sociais que se mostravam
urgentes. Para isso era necessaria a retomada do crescimento econdmico
como principio numero um € necessidade maxima para aguele momento de
transi¢do para a democracia. Contudo, como visto no periodo anterior em que
s crescimento nao fora capaz de melhorar a condigdo social da maioria da
populacgéo, via-se como imprescindiveis agdes politicas a fim de melhorar essa

situagao, com investimentos especificos para isso.
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As propostas para o reencaminhamento da economia nao
conseguiram colocar o pais de volta no rumo do crescimento econdémico,
porém no ambito social, com a Constituicdo Federal de 1988, “a Constituicao
Cidada” foram alcangadas conquistas importantes que garantiam direitos

sociais para a populagao.

2.3 A Constituicao de 88 e seus reflexos para a Politica Social.

A mudanga politica democratica na década de 80 e o
aprofundamento da problematica social vinda com a crise de crédito
internacional no inicio da década incitou a mudanca do pensamento em relacéo
as politicas sociais € uma maior preocupacgdo de garantir uma reducgado da

desigualdades sociais tao intensas. Conforme Pochmann®, entre

“1985 e 1989 ocorreram infensas iniciativas reformistas no ambifo do
padrao de protecao social, diretamente associada a dois principais movimentos
combinados e articulados entre si. Por um lado, a agenda de reformas nas politicas
sociais foi constituida durante a transigio democrdtica, a partir do conjunto de criticas
que iam da cobertura regulada do sistema de protecdo social e trabalhista para
somente o segmente organizado do mercado de trabalhe até a regressividade do seu

financiamento e a centralizac&o institucional e financeira do gasto social”

De outro lado foi a prépria crise econbmica que atingia o pais

naguele momentc que disparou a idéia da necessidade de se criar uma

s POCHMANN, Marcio. O Desafio da inclusfio social no Brasil. Sd0 Paulo: Publisher Brasil, 2004
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prote¢do social. A situagdo de pobreza que ja era grande anteriormente piorou
muito com o baixo crescimento econdmico, além da falta de oportunidades de
trabalho e elevadas taxas de inflagado que penalizavam principalmente os mais
pobres, que ndo possuiam conta corrente e qualquer defesa as altas de
precos. Como realgado por Marcio Pochmann em Padréo de protegdo social e
regime de trabalho no Brasil’, “Em fungdo disso, as preocupagdes com a
‘divida social’ terminou assumindo relevancia no desenho de uma estrategia
que permitisse combinar a consolidagao da democracia com a implantacéo de

um novo modelo de desenvolvimento econdmico e social no pais”.

Assim em contradi¢do com o resto do mundo o Brasil da inicio a
elaboragao de uma nova Constituicdo Federal que um alto apelo social, em
busca de um resgate da divida social com o0s pobres. Como foi bem

apresentado por Eduardo Fagnani®,

“..foi somente em 1988, com quarenta anos de afraso, que o Brasil
incorporou o paradigma dos ‘anos de ouro’ adotados pelos paises capitalistas centrais.
Quando ¢ fez, esse paradigma ja estava na centram&c do movimento do capitalismo

em escala mundial.”

Assim, a Constituicéo federal de 1988, foi proposta com o objstivo

principal de proporcionar a uma incluséo social incorporando uma massa de

7 POCHMANN, Marcio. Padréio de protegéo social e regime de trabalho no Brasil: principais mudangas
recentes. Campinas — novembro de 2006.

8 POCHMANN, Marcio. O Desafio da incluso social no Brasil. S&o Paulo: Publisher Brasil, 2004
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excluidos sociais e tornando-os cidadaos com direitos sociais garantidos por

lei.

A Constituicdo Cidada, nome que recebeu a Constituicdo de 1988
por seu carater social, pensada por Ulisses Guimaraes tentava garantir que
fosse compensado todo o atraso no ambito social atraves de um Estado de
Bem-Estar Social. Instituiu-se que os servicos sociais fossem vistos como
direitos da populagéo que ndo pudessem ser retirados a revelia. Assim a
Constituicdo procurou garantir primordialmente a seguridade social, a
universalizagao dos servigos sociais prestados diretamente pelo Estado, como
0 acesso a salde publica, a garantia dos direitos aos trabalhadores além da

ampliagao dos direitos educacionais e da Reforma Urbana.

A Nova Constituicéo previa um aumento das obrigagées do Estado
com a sociedade passando inclusive a garantir a assisténcia social para todos
agueles gue necessitassem dela, ndo exigindo uma contribuigdo prévia para
iss0. Isso porque foi dissociada a idéia protegao social com a necessidade de
estar inserido no mercado de trabalho , e contribuido para a Seguridade Social,
e isso representou uma importante ruptura no padrdo de concessdo de
heneficios sociais. Assim, 0 novo projeto social, se visualiza o carater da
universalizacao de servicos, com a instituicdo de direifos e de politicas de

protecao social e favorecimento ao bem estar social.

Sonia Draibe® destaca muito bem as principais mudangas

introduzidas no sistema de politicas sociais com a Constituicao de 88:

’ DRAIBE, Sonia. Brasil, a protegdo social apdés 20 anos de experimentagao reformista. Brasil, 2002.
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“a ampliag&o ¢ extensdo dos direitos sociais; a concepgdo de seguridade
social como forma mais abrangente de protecio; um certo afrouxamento do vinculp
contributive como principio estruturante do sistema; a universalizagéio do acessc e a
expansdo da cobertura; a recuperacado e redefinicdo de patamares minimos dos
valores dos beneficios sociais; maior comprometimento do Estado com o sistemna,

projetando um maior grau de proviséo estatal pUblica de bens e servigos scciais”

O art.203 da Constituicdo resume bem o ideal inserido na nova
proposta social, “A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social” e os principais
objetivos s&o a protecao a familia, 4 maternidade, a infancia, a adolescéncia e
a velhice; o amparo as criangas e adolescentes carentes; a promogado da
integragcdo ao mercado de trabalho; a habilitagdo e reabilitagao das pessoas
portadoras de deficiéncia e a promogéo de sua integragdo a vida comunitaria; e
a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de prover a prépria

manutengao ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

Essa mudanga representa uma grande alteragdo no conceito
assistencialista & populagdo, pois tratou de estabelecer na sociedade uma
gama de direitos minimos a certas condi¢bes sociais estando garantido
independente da questio do financiamento social. Muita coisa muda com esse
conceito, pois as contra partidas financeiras n&o sao mais obrigatérias e grupos
que nunca conseguiram contribuir tributariamente para garantir direitos sociais

passam a recebé-los, a questdo social passa a contar com garantias reais.
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Uma nova gama de direitos foi garantida pela Nova Constitui¢ao
para todos agueles que deles necessitassem. O aperfeicoamento do beneficio
de “Renda Mensal Vitalicia’(RMV) garantida, como citado anteriormente, para
todos os idosos e deficientes que nac conseguem prover a sua manutengao ou
tela-la provida por sua familia, alcangou melhoria na forma de acesso dos

mesmos e aumento do valor concedido que passou de meio salaric minimo

para um salario.

Para a crianga e para o adolescente foram consfituidos diversos
direitos e alguns deveres para a familia e a sociedade que depois resultaram
no “Estatuto da Crianga e do Adolescente”. Dentre eles, acordo com Eduardo
Fagnani'®, “o dispositivo também estabeleceu que as criangas e os
adolescenies tivessem direito a protecac especial, abrangendo a garantia de
direitos previdenciarios e trabalhistas, a garantia de acesso do trabalhador
adolescente a escola e o estabelecimento da idade minima de 14 anos para

admissao ao trabalho”

Além disso, constituem-se como deveres das familias, da sociedade
e do Estado a garantia das necessidades das criancas e adolescentes “a vida,
a alimentagdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar € comunitaria, além
de coloca-los a salva de toda a forma de negligenciam discriminagao,

exploracao, violéncia, crueldade e opresséo.”

% EAGNANI, Eduardo. Politica social no Brasil (1964-2002): entre a cidadania e caridade. Campinas:

Instituto de Economia da UNICAMP, 2005. (Tese de Doutorado).
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O mercado de trabalho foi visto com a sua devida importancia nesta
formulagdo social, pois ja se visualizava naquele momento que a melhoria
social e a verdadeira formacdo de cidadidos passavam diretamente pela
incorporagao de mais pessoas ao mercado de trabalho e pela garantia dos
direitos desses trabalhadores. Assim como disposto no Art. 193 da nova
Constituicdo “A ordem social tem como base o primado do trabalho, € como
objetivo o bem-estar e a justiga sociais” demonsirando assim a preocupagao
de garantir no exercicio do trabalho a base do crescimento social garantido
pelo Estado. Com isso muitos avangos foram conquistados neste ambito, como
a reduc¢do da jornada de trabalho de 48 para 44 horas semanais, o piso salarial
sendo de um salario minimo, a extensdo a licenga maternidade, o aumento dos
valores para a hora extra e adicional de férias, e a protegao contra a dispensa
do trabalhador sem justa causa. A extensdo dos direitos dos trabalhadores
urbanos para os rurais garantia um situagdo de menor injustiga no campo ja
que até entdo n&do foram alcancados progressos significativos na reforma

agraria.

QOutro aspecto importante da Constituicdo €& o carater
descentralizador das politicas sociais. Mais autonomia foi concedida para os
Estados e Municipios, para que assim estes pudessem agir com maior preciséo
nos problemas mais sérios da sua regiac. Para que as politicas sociais
pudessem ter efetividade no tratamento das mazelas sociais, eram defendidas
a descentralizagao e transparéncia no processo decisoério, além de maior

participacéo popular nos projetos sociais.
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A descentralizagéo foi fator importante na nova estratégia de
politicas sociais. Passou-se a delegar mais fungdes para os estados e
principalmente para ©0s municipios que em muitos casos tornam-se
responsaveis pela fun¢do de executar os gastos. Deixava-se assim de dar
continuidade a uma heranc¢a do periodo ditatorial em que a centralizagéo das
decisées era um fator necessario ao controle e manutencdo do poder
autoritario marcado pela supressao dos direitos civis. A partir da retomada da
democracia a busca por uma maior eficiéncia dos gastos torna-se mais
importante do que ¢ excessivo controle, deixando que as esferas mais baixas
do Estado, que possuem um conhecimento mais proximo das necessidades de
cada instituigio ficassem responsdaveis por uma maior quantidade de decisdes

orgamentarias.

A descentralizacao instituida na Constituicao de 1988 aparece como
um dos pilares reformistas dela. De acordo com os dados de Afonso e
Affonso,1995, 68-69, a participacdo dos municipios na divisdo das rendas
tributarias, conhecidas como "bolo” tributario nacional, aumentou de 1988 3
1998 de 11% para 16%, enquanto a Unido caiu de 62% para 58% e os

estados de 27% para 26%.

Além disso, a descentralizagdo apareceu para evitar o clientelismo.
Historicamente, pela estrutura social brasileira t&0 desigual, a parcela da
populacao de alta renda interfere nas decisfes politicas, nhum jogo entre poder
e dinheiro. Os favorecimentos nestes casos tornam-se muito mais possiveis
como uma estrutura de poder centralizada, na qual somente poucas pessoas

decidem sobre o direcionamento de montantes enormes de verbas. Assim, a
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descentralizagao passava-se a ser vista como uma forma de evitar ou reduzir

esses acontecimentos.

Partindo do conceito de agdes emergenciais as politicas de
transferéncia de renda também foram “incorporadas “ em 88, porém centradas
em garantir direitos sociais de carater urgente e nao como Unica forma de
combate a pobreza. O combate & pobreza sim, estava sendo tratado pelas
propostas de crescimento econdmico unidas aos investimentos em politicas
sociais de base. Os programas de transferéncia de renda deste periodo eram
principalmente os beneficios de prestacdo continuada (BPC), o seguro
desemprego, a aposentadoria rural (que tentava trazer igualdade entre os
trabalhadores rurais e urbanos) e a renda mensal vitalicia. O BPC garantia o
pagamento de um salario minimo para idosos e deficientes fisicos sem
condicbes de gerar o proprio sustento. Essas medidas conseguiram atingir

parcelas de extrema pobreza, principalmente da area rural.

O que temos que entender é que as politicas sociais de
tfransferéncia direta de renda enconfravam-se, no arranjo de 1988, contidas
num contexto de garantia de direitos sociais que visavam recuperar as décadas
de demandas sociais reprimidas. Com isso as transferéncias agiam em redutos
de pobreza absoluta que com as outras politicas sociais iriam gradualmente
sair dessa condigdo. Contudo, para que esse projeto prosperasse contava-se
com o imprescindivel crescimento econdmico, ndo s para que incorporacéo a
faixa excluida da populacdo como para que possibilitasse aos governos os
recursos necessarios para a manutencdo de todos estes direitos agora

garantidos pela Constituicdo. Assim o crescimento econdmico aparece como

49



CEDOC - IE - UNICAMP

fundamental para aumentar os postos de trabalho, possibilitando assim o
crescimento da renda e a mobilidade social da populagao, € a partir do efeito
no mercado de trabalho que o crescimento econdémico € capaz de gerar que
sera possivel incluir as pessoas que inicialmente recebem assisténcia do

governo a conseguirem seu préprio sustento com dignidade.

Figura 5: Evolugao do Gasto Federal com Politicas Sociais (1980-1990)
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No grafico acima temos a comparagao entre os gastos sociais com
politicas de base e de assisténcia social, que neste periodo ainda nao existia a
diferenciacdo entre os gastos com previdéncia e transferéncias de Renda. E
facilmente notavel o aumento desta rubrica apés 1988 com a garantia de uma

quantidade maior de direitos sociais.
2.4 O argumento em sintese.

Idéia de que o Brasil passou a gastar muito com a area social é

equivocada. Isso porque os gastos sociais estabelecidos a partir de 1980
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buscavam recuperar um déficit de investimento de anos, além disso, mesmo
que 0s numeros dos gastos em relagédo ao PIB, como no caso da sadde e
educacéo representem patamares similares a de paises desenvolvidos, quando

analisamos o gasto per capita vemos a grande diferenga em relagéo a eles.

Os direitos sociais que foram garantidos pela Constituicdo de 1988
aliados ao crescimento econdmico, eram planejados como a medida correta
para a redugéo do imenso abismo social existente no pais. Assim, neste debate
verificamos que as ftransferéncias de renda aparecem como medidas
emergenciais essenciais para um combate sério das desigualdades sociais e
ndo como simples agbes de assistencialismo sem futuro. Esse projeto
concretizou a luta politica durante a redemocratizagéio do pais e tinha na sua
pauta indmeras reformas para o desenvolvimento social e que dependia
essencialmente da retomada do crescimento econdmico.
Podemos dizer que o baixo crescimento econdémico da década de 1980, que
girou em torno de 2,5% a.a. e a estagnacdo econdmica ocorrida na década
seguinte, o projeto social, com foi imaginado, acabou frustrado com essa falta

de crescimento no pais e o fortalecimento do neoliberalismo,

O projeto social se tornou incompativel com a situacdo de falta de
crescimento econdmico, pois inviabilizava os gastos planejados socialmente.
Desta forma, vemos que mesmo com um projeto de retomada do
desenvolvimento social a Constituicdo de 1988 nao conseguiu reverter o rumo
social no pais, porém deixou sua marca com herancgas que continuam sendo as

principais marcas da politica de servigo social no pais.
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Capitulo 3 - Novo Projeto Social: Politicas de Nova Geragéo

3.1 Introdugéo

As politicas sociais possuem sua origem na assisténcia da igreja,
que procurava dar aos pobres e desvalidos, algo que pudesse confortar as
necessidades de quem enfrenta inUmeras caréncias materiais, conciliando com
a vontade da sociedade de exercitar sua compaixdo pelos necessitados,
aumentando o bem estar comum. Esses programas tém a caracteristica de ser
focalizados em determinados grupos populacionais geralmente em situagao de
extrema pobreza, atuando apenas parcialmente e caracterizados pela

solidariedade, ndo constituindo em um direito para agueles que o recebem.

Conforme a sociedade capitalista foi se desenvolvendo e
consolidando seu carater desigual, o Estade foi assumindo algumas politicas
de transferéncia de renda, apresentando assim as mesmas caracteristicas
daqueles feitos pela soctedade civil. A focalizacao, a duragao limitada, o carater
residual. Os grupos tradicionalmente beneficiados por esse tipo de politica
social que recebem uma espécie de assisténcia adicional sao aqueles que por
algum motivo, raga, condicdo de saude, local de moradia, ou alguma outra
situagdo particular ndo conseguem participar da politica social geral. Desta
forma, o Estado auxilia diretamente essas familias, para que elas sejam
capazes de criar condi¢cdes de manter um padréo de vida digno e possibiiitarem
um futuro melhor para os seus filhos. Por isso, essas politicas costumam vir
ligadas a uma contrapartida por parte da familia, como a manutencio das
criangas na escola, para garantir assim que no futuro esta familia saia da

condicao de risco.



O que esta analise tenta demonstrar € qual o papel possivel das
politicas sociais no Brasil num quadro econdmico de baixo crescimento
dominado pela ideologia neoliberal. Veremos que a politica ortodoxa limitou
muito as possibilidades de crescimento econdmico do pais, principalmente
quando comparamos com os paises em desenvolvimentc que ndo seguiram
essas politicas e cresceram muito enquanto o Brasil permaneceu semi-
estagnado. Analisaremos as politicas de transferéncia de renda, que possuem
grande visibilidade atualmente, um novo padrao gerado como uma adaptagao

ao contexto macroecondmico neoliberal.

Neste capitulo teremos primeiramente uma analise da forma como a
politica neoliberal impactou a economia e de que forma os conceitos ortodoxos
moldaram as politicas sociais criando um novo padréao as politicas sociais de
Nova Geragdo. Num segundo momento esse trabalho apresentara as
caracteristicas desse novo padrao de politicas sociais e de que forma é
marcadamente diferente do padrdo social anterior apresentado com a
Constituicao de 1988. Como politica social mais evidente do padrao de Nova
Geracao, na terceira parte sera feito um estudo sobre o Programa Federal de
Transferéncia de Renda, o Bolsa Familia e quais os resultados que tém
alcangado. Na parte final, temos consideragtes sobre as politicas de Nova

Geragao e seu significado social no combate a pobreza brasileira.
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3.2 O impacto de ordem liberal na mudanga dos parametros da politica
social.

No Brasil os programas de transferéncia de renda ganharam
importancia apds crise dos anos 80, com uma agenda de reformas sociais que
possuiam um carater realmente progressista, mas que se inseria num quadro
econdémico de desordem financeira e baixo crescimento. As contramarchas
neste processo social surgiram durante o préprio trabalho de formulagao
constitucional e se intensificou durante ¢ inicio dos anos 90, procurando anular
grande parte das conquistas sociais alcangadas com a Constituicdo e a

incorporagéo de novos direitos.

A mudanga da tendéncia politica mundial surge durante a crise de
credito da década de 1980 criando uma nova ordem econdmica, liberal-
conservadora, a qual defende o enxugamento da atuacdo do Estado na
economia e na sociedade. Defendiam a diminuicdo dos gastos do Estado para
aumentar a eficiéncia econdmica, o aperto fiscal para controle da inflagdo, com
politicas de juros altos e a defesa do Estado minimo. Orgéos internacionais,
como FMI, Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial, defendem o
receituario neoliberal como Unica forma de saida da crise para os paises,
principalmente os em desenvolvimento, dependentes do crédito internacional.
Conforme Fiori, (1997, pag.12)' esse receituario correspondia num plano em

trés fases,

“..a primeira consagrada na estabilizagdo macroecondmica, tendo como

prioridade absoluta um superavit fiscal priméario envolvendo invariavelmente a reviséo

! FIORI, José Luis.
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das relagdes intergovernamentais e a reestruturagdo dos sistemas de Previdéncia
publica, a segunda dedicada ao que o Banco Mundial vem chamando e ‘reformas
estruturais’, liberagdo financeira e comercial, desregulamentacic dos mercados, e
privatizag8o das empresas estatais; a terceira etapa definida come a da reforma dos

investimentos e do crescimento econdmico.”

A proposta neoliberal adotada, ndo trouxe o crescimento econémico
e retirou a possibilidade de atuagao estatal para incentive ao crescimento,
como investimentos em dareas estratégicas, o estimulo ao consumo, e ©
fornecimento de crédito para investimento e consumo privados. Desta forma, o
pais adotou a estabilizagdo sem crescimento, o que de acordo com lris de
Oliveira® “contribui para o aprofundamento da miséria e da excluséo social e
secundariza qualguer agéo publica destinada ao enfrentamento da questao

social.”

Temos entdo no Brasil, um processo que tende a ser mais grave do
que em paises desenvolvidos. Isso nao s6 porque ndo possuimos um estrutura
social desenvolvida no pds guerra como esses paises, mas pela estrutura
politica herdada do autoritarismo e dos privilégios de classe que instauram no
pais um governo voltado para a manutencdo da estrutura do poder e da

distribuigdo de renda tal como ela é.

2 OLIVEIRA,Iris Maria de. Politica Social, Assisténcia social e cidadania: algumas aproximagées
acerca do seu significado na realidade brasileira. Lisboa: Centro Portugués de Investigacéc e Historia

do Trabalho Social, 2003 (Artigo). Disponivel em: <www.cpihts.com/2003 10 19/Iris%200liveira.htm=>
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Outro aspecto de imensa relevancia € o que Vera Telles® chama de
“incivilidade” contida na sociedade brasileira em que o imaginario social fixa a
situagdo de pobreza como um marco de inferioridade que condiciona os
individuos pobres a incapacidade de exercer seus direitos e participar como

cidadaos da sociedade.

Neste contexto um projeto baseado na cidadania, na incorporagao
social de classes nao tem forca politica nem condigoes de financiamento.
Assim, surge uma nova geragdo de politicas sociais, que diferentemente das
politicas de direitos sociais dos anos 80, as politicas de transferéncia de renda
necessitam de uma quantidade de recursos muito menor e mais flexivel,

adaptada ao novo pensamento politico e econdémico.

A politica social no pais passou por um redesenho no qual tratou de
buscar a contengdo de situagbes gravissimas de extrema pobreza. As
indicagcées do Mainstream sdo de que medidas deveriam ser adotadas como
forma paliativa de contencdo de efeitos temporarios do capitalismo
desenvolvido, até que todas as reformas se completassem e esses efeitos
sumissem. Esse novo conceito de politicas sociais, focado e direto leva o nome
de politicas de Nova Geragédo. Contudo, atualmente, vé-se que essas politicas
sociais tornaram-se mais do gue permanentes e obrigatérias. Como citado por
Denis Gimenez, em seu trabalho “Ordem Social e a Questao Social no Brasil™,

diante da situagdo econdmica de baixo crescimento que incompatibilizava a

3 TELLES, Vera da Silva. TELLES, Vera da Silva. Pobreza e Cidadania; Figuracdes da questdo social no
Brasil moderno. In_ Pobreza e Cidadania. Sdo Paulo: USP. Ed.34 , 2001, P, 13- 56,

* GIMENEZ, Denis Maracei.Op. cit. 2008.
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articulagéo das politicas sociais do modo pensando pela Constituigao Cidada,
as politicas de nova geragdo aparecem como uma forma adaptagcao aos novos
tempos. Desta forma aumenta a “legitimidade das politicas sociais focalizadas,
vistas como ‘baratas, flexiveis e eficientes’ circunscritas aos pobres e
miseraveis” como uma forma de adequagdo das politicas sociais a falta do
crescimento econdmico e da ortodoxia politica que compromete os recursos

necessarios para o social.

O que nao podemos ignorar é gque diante da economia dominada
pelo pensamento neoliberal esta foi a forma possivel encontrada para atingir a
massa de pobres. Durante o grande periodo de crescimento do milagre
econdmico, ndo foi adotada nenhuma politica de reducdo da desigualdade
social acreditando que o crescimento econdmico por si sO poderia ser
responsavel por isso. De fato, em uma década de crescimento econdémico
acima dos 7% a.a. durante a década de 70 a pobreza reduziu de 68,5% da
populagdo para 35%. Sao valores que apresentam uma reducdo muito
significativa, mas néo refletem uma melhoria na distribuicdo dos recursos entre
a populagdo, pois se os pobres tiveram sua renda aumentada os ricos foram

ainda muito mais beneficiados pelo sistema.

Assim, entre as conseqiiéncias das politicas econdémicas neoliberais
tivemos a manutencdo de baixos niveis de crescimento econdémico e além de
uma constante priorizacdo dos superavits primarios nas contas publicas.
Conforme Pochmann em seu trabalho “Gasto Social e Distribuicdo de Renda

no Brasil”® a contracido fiscal no objetivo de reduzir a divida publica

5 POCHMANN, Marcio. O Desafio da inclusao social no Brasil. 850 Paulo: Publisher Brasil, 2004
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comprometeram os gastos Estatais para resolver a questio social e acabou
resultando num comprometimento ndo sé ao combate das desigualdades
sociais do pais como a propria expansdo econdmica que possibilitou em
momentos anteriores o avango econdmico do pais e da redugdo da pobreza

como citado.

“Em sintese, tem prevalecido um contexto macroecondmico de

caracteristicas anti-sociais incapaz de permitir avancos consideraveis no enfrentamento
da enorme divida social. Ndo foi por outro moiivo que a desigualdade da renda
funcional permaneceu inalterada frente aos enormes diferenciais constatados entre as

variacoes do rendimento do trabalho e das outras formas de renda no pais.”

3.3 Caracteristicas da nova politica

A politica social desenvolvida a parir da década de 1990 foi um
reflexo, em grande parte, dos aspectos da situagao econdmica do momento e
da politica neoliberal. Dentro deste contexto verifica-se que as possibilidades
para um projeto social se reduziram muito, pois a necessidade de uma
contragéo fiscal do governo ia de encontro com as crescentes necessidades
sociais de atuagao do Estado. Desta forma, temos dois movimentos contrarios,
um de baixo gasto social e outro do aumento da situacdo de pobreza e a
regress@o social. Desta forma, os projetos sociais foram readequados ao
contexto liberal dando é&nfase a politicas mais especificas para conter os

quadros de pobreza extrema.
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De acordo com a vis8o liberal as reformas ortodoxas e o
ajustamento econdmico a ordem internacional criaram situagfo temporarias de
desajustes sociais e para isso, agbes focalizadas deveriam ser adotadas
temporariamente para a contengdo dessas externalidades. Assim, o programa
social baseou-se em politicas sociais, focalizadas, flexiveis e baratas. As
politicas de transferéncia de Renda encaixaram-se muitec bem as necessidades

do governo e ganharam for¢a durante toda a década de 1990 até hoje.

As politicas de Transferéncia de Renda fizeram parte de um
processo de desarticulagdo do projeto social planejado em 1988. Os direitos
sociais foram sendo desarticulados, na tentativa de desobrigar os gastos do

governo diminuindo os ganhos sociais.

Os programas de transferéncia de renda séo focalizados na
populagao em situagio de extrema pobreza e procuram fornecerem uma renda
extra para garantir uma condicdo monetaria minimamente melhor as familias
em situagdo de risco, inclusive alimentar. Este programa focalizado nao
procura, no entanto, melhorar a distribuigao de renda no pais, mas sim retirar
as familias que se encontram abaixo da linha da pobreza para um nivel social
maior, mas que ainda é de muita pobreza. E um tratamento de urgéncia para

urmna situagéo que passou décadas sem atengdo.
O sentido desta politica é bem retratado por Denis Gimenez®,

“Trata-se de um projeto de minimos sociais e de amparo aos mais

necessitados, em detrimento da perspectiva de atendimento e organizagédo social

® GIMENEZ, Denis Maracci.Op. cit. 2008.
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universal; um projeto que aponte, & verdade, para a promogdc de maior

homogeneidade social, todavia, rebaixando os padrdes sociais desejados.”

Desta forma, o Estado necliberal de acordo com Albert Hirschmann’
demonstra "uma fei¢do assistencialista (legitimagao) como contra partida de um

mercado livre (acumulagéao).”

A presenca de uma politica que legitima o tratamento dos mais
pobres entre os pobres ndo deixa de ser, como muitos autores citam, um
rebaixamento dos padrées da qualidade de vida, que deve ser gozada pelos

cidadaos do pais.

A sociedade criada pela politica necliberal focou o ajuste fiscal,
concentrando os esfor¢os do governo no acumulo de superavits primarios,
contendo os gastos sociais, 08 investimentos. O governo por essas politicas
gue ndo comprometem nem engessam o orgamento da uniao e &€ nesse ponto
que as Politicas de Nova Geragdo aparecem como uma opgao possivel no
atendimento social de forma flexivel. Os gasios s&o adaptaveis as
disponibilidades de recursos e podendo ser reduzindo diante de dificuldades
econbmicas diferentemente dos gastos como a Previdéncia Social, a Satde ou
a Educacéo. Além disso, o préprio nimero de beneficiarios pode ser articulado
de acordo com as possibilidades do programa, com uma mudanga dos critérios

de atendimento, a populagdo alvo pode aumentar ou reduzir.

“Dessa maneira, a proliferacdo de certas politicas de transferéncia

de renda ndo oferece ricos ao equilibrio fiscal corrente, pois absorvem um

’ GIMENEZ, Denis Maracci . Em Ordem Liberal e a Questéo Social no Brasil.2008 Citando Albert
Hirschmann- L'économie comme science morale et politique. Paris: Seuil, 1984.
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volume de recursos relativamente limitado e nao vinculado, de forma que nao

engessam, nem comprometem parcela significativa do orgamento.” 8

A questdo do mercado de trabalho neste ambiente é de extrema
importancia visto que o crescimento do desemprego, a flexibilizagdo do
mercado de trabalho, a queda dos rendimentos levam a uma drastica piora da
situagéo social da populagdo e a um rebaixamento do padréo de vida de toda a
populagao assalariada, nao somente dos pobres, mas rebaixando também a
classe média. Isso torna muito mais dificil que se alcance grandes avangos
com as politicas sociais, que precisam do amparo do mercado de trabalho para

que promovam uma melhora do assalariado nacional.

A politica de transferéncia de Renda ganhou for¢a, portanto apesar
da grande discusséo politica a respeito da sua eficiéncia e legitimidade, por se
apresentar como uma proposta possivel no contexto dos anos 90 diante de
todos os problemas citados e da “deteriora¢éo das finangas publicas”. Desta
forma, a politica de transferéncia de renda aparece como a readequacao do
projeto social, caracterizado agora pelo baixo custo, flexibilidade no nimero de
beneficiados e valor desses beneficios, e permanece ja a mais de 15 anos
sendo ampliada e tentando, quase que sozinha de outras politicas, conter o

avango da miséria no Brasil.

As transferéncias de renda também existiam durante a década de
1980, porém elas faziam parte de um contexto de direitos sociais, como o

seguro desemprego, aposentadoria rural ou a aposentadoria mensal vitalicia,

® GIMENEZ, Denis Maracci.Op. cit. 2008.
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que possibilitavam a garantia de uma renda que seria recebida de forma
continua, podendo inclusive ser incorporada na renda da familia. O salario
minimo também & uma forma de distribuicdo de renda, porém possui ainda
mais dificuldade de atuar como um redutor da desigualdade por ter impacto
para os empregadores de todo o pais recebendo uma resisténcia muito maior

dos detentores de poder econdmico na sociedade.

Além da tendéncia neoliberal as politicas de transferéncia de renda
sdo defendidas por aqueles que acreditam ser com a transferéncia direta de
recursos que se consegue atingir as populagdes mais pobres e necessitadas.
Isso ocorre porque alguns dos servicos sociais fornecidos atingem
principalmente aqueles que sdo trabalhadores assalariados e de alguma forma
estao participando da sociedade, como a previdéncia social ou o proprio salario
desemprego. As transferéncias sociais, no entanto pode beneficiar indigentes,
donas de casa em familias pobres, moradores rurais em situagéo de sem-terra,
ou seja, camadas excluidas socialmente que sobem um nivel de dignidade
com o recebimento de uma renda completar para que possam garantir aguilo

que |lhes for de maior urgéncia com certa regularidade.

Assim, é inegavel que esse assistencialismo consegue atingir a
parcela da populagdo que ndo seria beneficiada com qualquer outro tipo de
acdo mais geral, como os famintos do nordeste ou das favelas de Sao Paulo,
que por nao terem fonte de renda n&do seriam beneficiados nem com um
aumento do salario minimo, por exemplo. O problema politico desse projeto

social € que ele baseia-se somente nesse tipo de assistencialismo
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desvinculado de outro projeto social que possa agir para melhorar a inclusao

social e da desigualdade social que corrompe a cidadania brasileira.

3.4 Programa Bolsa Familia e seus resultados

O programa Bolsa Familia (PBF) foi criado durante o primeiro
governo Lula pela jungdo de outros programas de transferéncia de renda
herdados da gestao anterior, como o Bolsa Escola, Auxilio gas entre outros. O
PBF & um tipico programa de transferéncia direta de renda que procura
fornecer uma renda mensa! para familia em situagdo de extrema pobreza. O
programa faz parte de uma estratégia para garantir uma seguranga alimentar e
inclusdo cidada dessas pessoas. De acordo com o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a fome os principais objetivos do programa
sao: a promogdo do alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia
direta de renda a familia; reforgo ao exercicio de direifos sociais basicos nas
areas de Salde e Educagdo, por meic dos cumprimenios das
condicionalidades, e a coordenacdo de programas complementares, que tém

por objetivo o desenvolvimento das familias.

A mudanga deste programa em relagdo aos anteriores constitui
principalmente a formagao de um cadastro Gnico de pessoas em situagéo de
risco e extrema pobreza, que facilita o controle e a avaliagdo dos beneficiarios
e evita a sobreposicéo de cadastros. Com isso, a abrangéncia do programa se
tormou muito maior e a gestdo mais preocupada com a melhor focalizagao,

eficiéncia e redugéo dos desperdicios.
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As familias beneficiadas s&o selecionadas através da renda e séo
dividas em dois grupos, o primeiro daqueles em situa¢@o de extrema pobreza
em que sdo inseridas as familias com renda per capita abaixo de R$ 69,00 ao
més e 0 segundo sado das familias em situagéo de pobreza que possuem renda
entre R$ 69,01 e 137,00 mensais e possuem criangas até 15 anos, gestantes

ou nufrizes, mantendo o teto de 3 evitando o incentivo do aumento

populacional.

Estes programas tentam combinar a concesséo de transferéncias
com condicionalidades impostas a familia, como a manuteng¢ao das criangas na
escola, cuidados de pré-natal com as mulheres gravidas, vacinagdo das
criangas, alfabetizacao dos adultos e obtencdo de documentos. Esta € uma
tentativa de impedir a “transferéncia intergeneracional da pobreza” ou seja,
uma tentativa de obrigar que as classes mais pobres “que tome(m) iniciativas
que ajudem a si proprio e a seus filhos deixar a pobreza” (Fabio Giambigi e

Armando Pinheiro).®

A avaliagao dos efeitos do Bolsa Familia na sociedade brasileira
feita pelo governo Federal em 2007, analisou os varios impactos do programa

referente a forma do gasto do beneficio, a situagdo de empregabilidade dos

? PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo o Marasmo: a retomada do
desenvolvimento no Brasil.Rio de Janeiro. Elsevier., 2006.
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beneficiados, e 0s impactos na saude e educagao das criangas. O gasto do

beneficio fica assim resumido '°

[.JEm relagdc aos diferenciais entre os grupos de beneficiarios do
Programa Bolsa Familia € beneficiarios de outros programas, considerando-se os
domicilios em situagdo de extrema pobreza, observam-se impactos positivos e
significativos para o Brasil para os gastos com educagdo infantdl (R$25,92/ano) e
vestudrio infantil (R$17,48/ano). Para os domicilios em situa¢éo de pobreza, observam-
se impactos positivos e significativos para o Brasil para 0s gastos com saulde infantil

(R$27,98/an0), educacéio infantil (R$22,36/an0} e vestuario infantil (R$25,74) [...]

Ao contrario da critica principal ao programa esta avaliagao revelou
que nao houve uma redu¢ao no geral dos casos, de adultos empregados ou
que procuravam emprego antes de receber o beneficio, mas sim uma redugao
grande no trabatho infantil j4 que as criangas passam parte do periodo no
ambiente escolar. Outro fato positivo foi o aumento do poder de barganha das
mulheres no ambiente familiar ja que o beneficio é pago a elas, aumentando o

poder de decisdo da mulher e da melhor qualidade da alocagio dos beneficios.

Quiros resultados nado apresentaram tanto impacto como na
vacinagado que ndo sofreu melhora mesmo sendo uma condicionalidade do
beneficio. A desnutrigcao infantil também néo apresentou muito impacto com o

programa, com excegéo das faixas de renda muito baixa, até 100 reais

1% BRASIL, MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTC E COMBATE A FOME. Centro de Desenvolvimento e
Planejamento Regional - CedeplarlJFMG. Sumario Executivo, Avaliagdo de impacto do Programa Bolsa

Familia. Outubro. 2007.
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mensais, em gque principalmente no norte e nordeste a desnutrigdo infantil

reduziu-se bastante, apesar de ainda presente.

De acordo com o relatdric sobre o impacto do Bolsa Familia do
Ministerio do Desenvolvimento e combate a fome de 2007, os melhores
resultados atingidos com as condicionalidades impostas apresentaram-s€ na

educacao,

[...]0s resultados da comparagéo da proporgado de meninas e
meninos que so estudam vis-a-vis aqueles que so trabatham, trabalham
e estudam e nao trabalham nem estudam indicam diferengas positivas,
que sugerem uma maior alocagédo do tempo para o estudo entre os
beneficiarios do Programa Bolsa Familia, em relagdo a ambos os grupos
de comparagao. Estes resultados sugerem uma diferenga bastante
favoravel aos beneficiarios do Programa Bolsa Familia. Os diferenciais
positivos s&o observados tanto entre os homens quanto entre as
mulheres, exceto na regido Sul/Sudeste. Nesta regiéo, sédo observados
diferenciais negativos em relagédo ao grupo de nédo-beneficiarios. Alem
deste grupo, constata-se um diferencial negativo entre as mulheres na

Regi&o Nordeste.[...]."!

"' BRASIL, MINISTERIQ DO DESENVOLVIMENTO E COMBATE A FOME. Centro de Desenvolvimento e
Planejamento Regional - Cedeplar/lUFMG. Sumario Executivo, Avaliagdo de impacto do Programa Bolsa

Familia, Qutubro. 2007.
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No grafico abaixo temos a evolugao da renda domiciliar dos 1° e 2°
decis de Renda, ou seja, os 10 e 20 % mais pobres respectivamente. As duas
linhas apresentam um movimento semelhante que permaneceu relativamente
estavel até 2003, com um pico de crescimento em 1995, que pode ser
explicado pelo ganho de poder de compra, principalmente dos mais pobres,
ocasionado pela estabilidade da moeda. A partir de 2004 e grafico apresenta
uma elevagao de renda um pouco mais consistente até 2007, mais significante
para o segundo decil que passou de uma renda mensal de R$ 56,56 para R$

78,82 per capita por familia.

Desta forma, € evidente um processo de aumento de renda nas
camadas mais pobres, e os defensores das politicas focalizadas logo justificam
como reflexos dos programas de transferéncia de renda, principalmente do
Bolsa Familia. Poréem, devemos considerar que ha influencia de dois outros
fatores, como a melhoria da taxa de crescimento econémico que em 2004 foi

de 5,71 e desde entdao vem crescendo a médias superiores a 3% ao ano. Além
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disso, a politica do governo atual de valorizagdo do salario minimo apresenta-
se como outro fator para a explicagdo desde crescimento de renda, inciusive
para justificar © maior crescimento de renda na parcela do 2° decil em
comparacédo com a do 1°, ja que a politica de transferéncia de renda foca as
parcelas em caso de exirema pobreza enquanto a valorizagao do salario
minimo atinge a populagao que de alguma forma se encontra no mercado de

trabalho.

Quando analisamos o impacto do Bolsa Familia na sociedade é
preciso enxergar ¢ tamanho do problema da pobreza enfrentado pelo Brasil.
uma populagdo estimada em 2008 de quase 190 milhées de pessoas,
estimasse que mais de 12 milhdes de familias vivam com menos de 137 reais
per capita mensais, sendo que a grande disparidade de renda entre esses,
considerando gque mais da metade desse nimero viva com metade disso. O
programa Bolsa Familia em 2008 ja atingia mais de 11,6 milhdes de familias no
Brasil, atingindo estados principalmente no Norte e Nordeste aonde a situagdo

& ainda mais grave, e a pobreza pode atingir mais de 40% da populacao.

O governo Federal tem procurado expandir e aprimorar o Programa
Familia, que atingira em 2009 o valor de 11,4 bilhdes de reais em
transferéncias. Ha programac¢&o para a inclusdo de novos beneficiarios, como
sem-ferras e indigentes, até o final do ano de 2009, e o governo tém

aumentado a fiscaliza¢&o para garantir a melhoria da focalizagdo do projeto.
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Tabela 1- Brasil - Abrangéncia do Programa Bolsa Familia no ano 2008

Estados

i Populagdo Total
Brasileiros PRtk

tiva

Familias Pobres -
Perfil Bolsa
‘Familia (PNAD
2006)

Total de Familias
| Cadastradas -

Perfil Bolsa

Familia®

Namero de
Familias

| Beneficiarias do

Programa Bolsa
'Familia

680.073 58.310 82,69 58.398
3.127.557 407.666 473.100 375.062
334ti006 7 260127 309.279 238.311
613.164 41.339 67.036 42.083
14.502.575 1.558.051 2.001.798 1.492.077
8.450.527 960.379 1.191.806 916.281
I 2.557.158 108.119 126.817 78.548
: 3.453.648 229.741 263.550 183.138
BiBaA0E ) 3BAEEs . 47514 282.353
6.305.539 833.084 1.013.193 795.457
19.850.072 1.195.539 1.660.213 1.066.513
2.336.058 147.234 175.783 115.763
2.957.732 178.818 225.904 141.291
7.321.493 640.605 795.250 574.299
3.742.606 424.198 _ 582,113 439.080
8.734.194 980.645 1.298.692 953,252
L 3.111.196 398.785 512.781 380.589
10.590.169 552.647  747.700 429.247
15.872.362 691.775  804.959 608.598
3.106.430 319.016 430.630 311.729
1.493.566 119.367 146.818 109.036
412.783 40.137 49.222 38.538
10,855.214 542,079 655.211 417.945
6.052.587 167.897  246.913 131.546
1,909,374 | 2{6408 275.431 199.069
41.011.635 1,445,140 1.679.463 1.122.881
1.280.509 123.234 162.182 110.596 |
189.604.313 12.995.195 16.395.854 11.611.680
Fonte: Ministérioc do Desenvolvimento e Combate a fome. Relatérios e estatisticas. Elaboragao propria.
*Familias com renda per capita mensal de até R$ 137,00
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3.5 O argumento em sintese.

As transferéncias de Renda vinculadas atualmente pelo governo
representaram uma clara adaptacaoc das politicas sociais 4 nova condigao
econdmica do pais guiada por um pensamento neoliberal e do baixo
crescimento econdmico decorrente. Uma espécie de adequacao dos

programas sociais a situagao criada pela propria politica neoliberal.

O programa Bolsa familia € o principal icone das politicas de Nova
Geragdo na atualidade e tem apresentado um resultado satisfatdério na
proposta de conceder uma renda minima a parcelas da popula¢éo em situagdo
de extrema pobreza. Contudo, as condicionalidades impostas ndo se
demonstram suficientemente atuantes para a garantia da mudanga social. O
dinheiro concedido € um alivio as familias que dele necessitam mais nao
verifica-se uma rela¢ao direta para a modificagdo das condi¢cdes sociais de

excluséo,

Desta forma, o dinheiro destinado ao programa pode ser visto como
uma estratégia de combate a situagéo de miséria, mas nao pode ser encarado
com uma politica de transformacgao social ou mudanga na estrutura de renda.
Os programas de Nova Geragdo foram formados para atuacio com baixo
comprometimento fiscal, mas s8o claramente uma rebaixamento no padriao
desejado para a populagao, com um critério de minimos sociais, gue buscam
atingir uma parcela importante, mas pequena das situagdes de exclusio social

que & uma mais global. O fato é que as politicas de transferéncia de renda
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foram planejadas para atuar sob “redutos remanescentes de pobreza™? e

passaram nos ultimos anos como esfratégia geral de combate a pobreza e
desigualdade no pais. Desta maneira apesar dos bons resultados alcangados,
eles nao significam uma mudanga na estrutura social, nem uma esperanga que

possa alcanca-la atuando sem um projeto social maior.

2 ROCHA, Sonia. Pobreza no Brasil: o que mudou nos Gitimos 30 anos? In: ContribuicSes 3

economia modemna. Rio de Janeiro: Zahar, 1979.
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Conclusao Final:

O desenvolvimento deste trabalho procurou analisar de que forma as
politicas sociais foram vistas e atuaram para a redugéo da pobreza durante as
duas ultimas décadas. Para isso, focou-se na diferenga entre as propostas da
Constituicdo de 1988 e as Politicas de Nova Geragéo, relacionando essa
diferenca 2 uma mudanga de politica macroeconémica para o neoliberalismo

que ganhou for¢a nos anos 90,

A idéia central consiste na maneira como se processou através das
Ultimas décadas a promog¢io de um crescimento econdmico que conjuntamente
fosse capaz enfrentar a questdo social. Desta maneira a Revolugao de 1964
representou a supressdo das forgas politicas que Iutavam pelas reformas
sociais necessarias a criacio das diretrizes que levassem a formacgéo de uma
estrutura social mais igualitaria no pais. Procurava-se promover um capitalismo
desenvolvido capaz de criar uma sociedade moderna e civilizada. Desta forma,
o periodo autoritario representou a perda de uma grande chance de criar as
mudangas sociais que eram necessarias, mas ao contrario disso, tivemos um
crescimento econdmico acelerado pautado na supressao dos apelos sociais
pela forca, levando a uma sociedade moderna economicamente mas com a

manutengao de injusticas sociais incompativeis com esse desenvolvimento.

Assim, vimos a0 longo do trabalho de que forma a questéo social foi
adaptada as diferentes situagdes econdmicas, sendo tratada quase sempre de
forma secundaria. Obrigando-se ao contentamento, sempre com o que era
possivel € ndo com o que era necessario ser feito. A decada de 1980 aparece
um novo projeto social capaz de mudar essa situagido, um projeto completo que
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incluia agdes de longo e curto prazo capazes de promover as reformas sociais
necessarias para colocar o pais no caminho do desenvolvimento social mais
igualitario. A “Constituicdo Cidada” foi constituida de forma a lidar com a grave
herang¢a social com um projeto que incluia as reformas da politica social como
uma esperanga a nova democracia. Assim a Nova Constituicdo consagrou os

direitos sociais projetando uma sociedade com menos desigualdades sociais.

A crise dos anos 80 consolidou um ambiente econdmico de
estagnagéo material e alta inflagdo que comprometeu o avango do progresso
do tratamento da questao social. O projeto como foi pensado foi frustrado pela
situagdo econémica e o decorrente avango do pensamento politico neoliberal,

com © aumento da globalizagao e o fortalecimento das relacionais

internacionais.

O pais que a partir dos anos 90 passou a seguir a cartilha imposta
pelos 6rgdos internacionais para a superagao da crise tornou a deixar a
questdo social em segundo plano. O enxugamento do Estado junto com o
projeto liberal de nao interferéncia na economia, reformas fiscais e
privatizagbes levaram a um quadro critico de estagnacao econdémica com o
agravamento da questao social. A politica social a partir dai tratou de se
adaptar ao modelo imposto, atuando conforme as orientagbes internacionais,
de maneira a reduzir os focos de extrema pobreza até que o projeto liberal

fosse capaz de resolver essa questéo.

Apos mais de uma decada do inicio desse modelo econdmico, a
situacdao social somente agravou diante da tamanha falta de crescimento
econdmico. Os projetos de transferéncia focalizada de renda ganharam cada
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vez mais espago e ocuparam quase que por completo o espaco reservado a
uma politica social. A atuagédo dessas politicas denominadas de “Nova
Geragao” delimita-se na concessdo de auxilio, para que camadas de extrema
pobreza sejam capazes de sobreviver ao contexto econdmico do pais. Alguns
resultados positivos foram alcancados com essas politicas que tém a
capacidade de conter situagdes sociais graves. Contudo, elas representam um
rebaixamento dos padrbes sociais aceitaveis deixando de vislumbrar um
contexto de inclusao social para uma situagdo de manutencido da

sobrevivéncia.

O ponto central que deve ser considerado € que as politicas Nova
Geragéo néo representam um projeto de redugac das desigualdades nem de
promogao das camadas mais pobres da populagdo. Elas séo eficientes para a
garantia de uma situagdo atual, mas apresentam-se ineficientes para a
promogédo de melhoria das condigdes futuras. Para isso é imprescindivel a
retomada de um projeto social de garantia de direitos, que seja capaz de

promover a refomada de uma mobilidade social ascendente.
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