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RESUMO

Esta dissertagdo intitulada O Programa Fome Zero: Acgdo “Estrutural” Ou
Assistencialista? (Um Estudo a Partir de Sua Aplicagdo em Campina Grande), buscou
analisar importantes questdes e aspectos que perpassam ao tema do combate a fome e as
desigualdades sociais, através das politicas de transferéncia de renda em voga hoje no
Brasil. Um dos aspectos diagnosticados e discutidos neste trabalho trata-se da ambiciosa
pretensdo do Governo Federal de criar mecanismo que coloquem o Programa Fome
Zero como acdo de Estado, com acles estruturantes, para além do carater
assistencialista base da maioria das politicas publicas de combate a pobreza, ndo apenas
no Brasil, mas certamente na America Latina. No primeiro momento fizemos um debate
introdutorio acerca das Politicas de Protecdo Social e de Renda Minima no contexto da
América Latina e do Brasil. Esta discussdo se faz necessaria para tracarmos um
panorama historico-conceitual indispensavel a analise do Programa Fome Zero. Em
seguida reconstituimos o processo que levou a constru¢do do Programa Fome Zero,
desde iniciativas geradas pela sociedade civil e pelo governo antes de sua criacdo em
2003, quando se tornou uma politica estratégica do Governo Federal. Analisamos,
também, a implantacdo do PFZ a luz das questdes que gerou no ambito do Governo e da
sociedade, além de nos reportarmos a sua repercussdo nacional e internacional.
Focamos na seqiiéncia o Bolsa Familia, momento no qual fizemos um resgate das
polémicas e criticas criadas em torno deste programa. Apresentamos os resultados da
pesquisa empirica, realizada no municipio de Campina Grande, quando ouvimos 0s
gestores e os beneficiados pelo Programa Fome Zero. A seguir realizamos algumas
reflexdes sobre 0 PFZ em Campina Grande, a0 mesmo tempo em que o tratamos mais
amplamente, em torno da questdo-eixo aqui proposta: em que medida e sob quais
potencialidades e limitacdes o Programa Fome Zero orienta-se para converter-se em
uma Politica Estrutural.

Palavras-chave: Politicas Publicas; Programa Fome Zero; Programa Bolsa Familia.



ABSTRACT

This entitled dissertation The Program Fome Zero: “Structural” action Or
Assistencialist? (A Study starting from Your Application in Campina Grande), it looked
for to analyze important subjects and aspects that be passed to the theme of the combat
the hunger and the social inequalities, through the politics of transfer of income in
vogue today in Brazil. One of the diagnosed aspects and discussed in this work it is
treated of the Federal Government's ambitious person pretension of creating mechanism
that they place the Programa Fome Zero as action of State, with structural actions, for
besides the character assistencialist base of most of the public politics of combat the
poverty, not just in Brazil, but certainly in Latin America. In the first moment we made
an introductory debate concerning the Politics of Social Protection and of Minimum
Income in the context of Latin America and of Brazil. This discussion is made
necessary for us to trace an indispensable historical-conceptual panorama it analyzes it
of the Programa Fome Zero. Soon after we reconstituted the process that took to the
construction of the Programa Fome Zero, from initiatives generated by the civil society
and for the government before your creation in 2003, when he became a strategic
politics of the Federal Government. We analyzed, also, the implantation of PFZ to the
light of the subjects that generated in the Government's ambit and of the society, besides
in the reported your national and international repercussion. We looked in the sequence
the Bolsa Familia, moment in which we made a ransom of the controversies and critics
maids around this program. We presented the results of the empiric research,
accomplished in the municipal district of Campina Grande, when we heard the
managers and the beneficiaries for the Programa Fome Zero. To proceed we
accomplished some reflections on PFZ in Campina Grande, at the same time in that we
treated him more thoroughly, around to subject-axis here proposal: in that measured and
under which potentialities and limitations the Programa Fome Zero is guided to change
in a Structural Politics.

Key words: Public Politic; Program Hunger Zero; Program Bag Family



INTRODUCAO

Este estudo tem como proposito principal analisar a experiéncia do Programa
Fome Zero, quanto as suas possibilidades de ensejar ‘portas de saida’ a uma acao do
tipo assistencial. Mais particularmente, aborda tal questdo num contexto teérico e faz
uma andlise empirica da experiéncia de implantacdo deste Programa no Municipio de
Campina Grande.

A pobreza e as desigualdades sociais persistem como males muito presentes
nesse inicio do seculo XXI. As tentativas de combater esses problemas vém, ao longo
do tempo, sendo realizadas pelos diversos paises do mundo e afirmadas em tratados
internacionais como o da Declaracdo do Milénio (2000), das Nac¢des Unidas, que se
prople a “libertar os nossos semelhantes, homens, mulheres e criancgas, das condi¢fes
objetivas e desumanas da pobreza extrema” até o ano de 2015. (PNUD, 2005, p. 14)

Os resultados quanto a diminuicdo da pobreza extrema no mundo tém sido
alardeados por organismos internacionais e governos, ainda que sejam vistos como
timidos quando comparados com as metas da Declaracdo do Milénio®. As estimativas
dos Indicadores do Desenvolvimento Mundial — IDM para 2007, por exemplo, revelam
que a proporcao de pessoas que vivem com menos de US$ 1 por dia caiu 25% para
18,4% em 2004, indicando que cerca de 985 milhdes de pessoas vivem em extrema
pobreza, contrastando com 1990, quando o numero total de pessoas extremamente
pobres era de 1,25 bilhdo (WORLD BANK, 2007).

Dentre as causas consideradas importantes para a diminuicdo da pobreza
extrema no mundo estd o crescimento do PIB per capita dos paises em
desenvolvimento. Mas, para alguns estudiosos, 0 combate a pobreza ndo se da apenas
com crescimento econdmico, uma vez que este fenémeno ndo tem como Unico fator
causador a insuficiéncia de renda. Ocorre, também, pelo déficit de servicos e politicas
publicas essenciais, bem como pela enorme concentracdo de renda existente
historicamente na maioria dos paises (LAVINAS e BARBOSA, 2000; FONSECA,
2006). Por exemplo, ao analisar o caso brasileiro, Fleury (2006) afirma que o pais
experimentou no século XX “... a capacidade de conciliar um ritmo espetacular de
crescimento econdémico com a preservacdo de um dos mais elevados padrbes de

desigualdade e excluséo social do mundo...”.

! Dentre as metas do milénio consta a “erradicacio da fome no mundo”.
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A manutencdo do elevado padrdo de exclusdo e de pobreza e pobreza extrema?
no Brasil, agravado no final do século passado, bem como as reformas dos sistemas de
protecdo social que foram sendo produzidos em grande medida a partir da crise
econdmica e dos ditames neoliberais, sdo considerados por alguns autores, a exemplo de
Fonseca (2006), como os elementos que compuseram 0 cenario de emergéncia das
Politicas de Renda Minima. Esse quadro também pode ser estendido ao conjunto dos
paises da América Latina. As Politicas de Renda Minima sdo, para o Brasil e para a
regido, uma novidade, em se tratando de acbes de combate a pobreza. Sobretudo,
guando comparadas com as experiéncias pioneiras dos paises de capitalismo avancado,

nota-se o0 quanto é de carater tardio.

Dispensavel detalhar que, estruturalmente, a regido sempre sofreu dos males
cronicos da pobreza e da desigualdade. A situacdo foi agravada com as
décadas perdidas ao final do século passado em que o crescimento
econdmico apresentou um comportamento mediocre e os programas de
estabilizacdo limitaram em muitos casos a atuacdo estatal em torno das
politicas sociais classicas, como educacdo e salde. Em resposta a esses
problemas, ora estruturais, ora conjunturais, foram lancados e ampliados
programas estatais de assisténcia social visando atender as camadas mais
pobres da populacdo, com renda pessoal abaixo da linha da pobreza,
dependendo do conceito privilegiado em cada pais. Ndao é uma inovagao
latino-americana, uma vez que muitos paises ricos ja adotaram em larga
escala, e ainda mantém programas que concedem subsidios, pessoais ou
familiares, para familias que vivem em condic6es econémicas inferiores a um
determinado patamar de bem-estar social (AFONSO, 2006, p. 6).

Uma das questdes de fundo da discussdo acerca das Politicas de Renda Minima
nos paises latino-americanos, dentre eles o Brasil, diz respeito a nocdo de pobreza, no
sentido de analisa-la sob duas perspectivas, a da ma distribuicdo de renda e a da
insuficiéncia de servicos publicos imprescindiveis. Séo esses aspectos que vém
delimitando o debate contemporaneo acerca desta tematica, demonstrando que na
Ameérica Latina existe uma necessidade de uma maior integracdo ou complementagéo
das politicas de renda minima com as politicas universais constitutivas do sistema de
protecdo social, que no Brasil a partir da Constituicdo de 1988 consubstanciou-se na
forma do Sistema de Seguridade Social, incluindo as politicas de Saude, Previdéncia e

Assisténcia Social®.

2 Pobreza e pobreza extrema para a OMS séo delimitadas pelo valor de 1 délar/dia. Ou seja, quem recebe
menos que isto para garantir sua sobrevivéncia faz parte da populacdo que vive em pobreza extrema.

¥ Segundo Potiara Silva (1990) estes trés tipos de politicas ptblicas passaram a formar, a partir de entéo, o
tripé da Seguridade Social brasileira.
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A pobreza é uma realidade preexistente as conquistas dos anos 1980. Mas que
ndo sofreu grande impacto com as conquistas sociais desta década. J& na década de
1990 passou a ser vista como um fendémeno que, devido a crise deste periodo,
intensificou-se e parte das conquistas alcancadas na década anterior perderam espaco e
com isso a questdo social agravou-se consideravelmente. Por outro lado,
acompanhando o0 processo de democratizagdo da sociedade brasileira e o0s
compromissos do governo brasileiro no combate a pobreza, afirma-se cada vez mais
uma maior sensibilidade no conjunto da sociedade brasileira quanto a tal questdo. Com
resultado disso, desenvolveram-se, através do apoio de uma ampla rede de sociabilidade
comunitéaria, praticas solidarias, muitas delas de caréater filantropico, quase sempre em
alternativa a auséncia do Estado. Ou seja, as mudancas e diagndsticos criticos quanto a
acao restritiva do Estado no @mbito das politicas sociais e o capital social pré-existente,
de algumas ONGs e entidades filantropicas, tém tornado cada vez mais evidente
publicamente o carater emergencial e estratégico da acdo humanitaria em favor das
camadas mais pobres da sociedade.

Segundo Yazbek (2002), uma hipdtese para melhor entender as razbes das

estratégias de combate a pobreza no &mbito da politica social no Brasil seria:

O reconhecimento da profunda incompatibilidade entre os ajustes estruturais
da economia a nova ordem capitalista internacional e os investimentos sociais
do Estado. Incompatibilidade legitimada pelo discurso, pela politica e pela
sociabilidade engendrados no pensamento neoliberal que, reconhecendo o
dever moral de prestar socorro aos pobres e ‘inadaptados’ a vida social, ndo
reconhecendo seus direitos sociais (YAZBEK, 2002. p. 173).

Portanto, a0 mesmo tempo em que € inquestionavel o grande avanco no sentido
da garantia dos direitos sociais conquistados a partir da Constituicdo Federal de 1988, ¢é
notdrio o fato de que na década de 1990, em conformidade com os ditames neoliberais,
os discursos referidos a cidadania e aos direitos sociais perderam centralidade, em seu
lugar passando a prevalecer um discurso de tipo mais filantrépico, o que fez alguns
estudiosos se referir a um fendmeno de “refilantropizagdo da pobreza”. Esta logica
subordinou politicas sociais aos ajustes econdémicos e as regras do mercado, desta forma
imprimindo a politica social brasileira na década de 1990 um perfil despolitizado,
privatizado e refilantropizado, a exemplo do Programa Comunidade Solidaria.
(YAZBEK, 2002).
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Com relacdo ao histérico das acGes de combate a fome no Brasil, verificamos
que estas datam do periodo pés-Segunda Guerra, sob influéncia da criagdo da FAO*. O
primeiro presidente do Conselho desta organizacdo foi o médico brasileiro Josué de
Castro. Este foi responsavel pela implantagdo de diversas politicas voltadas para a
alimentacdo nas décadas de 1950 e 1960, as quais se tornaram referéncia internacional
no debate politico do combate a fome no mundo. O veiculo impulsionador desta
importante contribuicdo de Josué de Castro foi sua obra Geografia da Fome, trabalho
pioneiro construido com o objetivo de consolidar e sistematizar informacgdes sobre a
situacdo alimentar e nutricional do Brasil. O livro, em sua primeira edi¢do (1946), foi
langado numa época em que ndo se dispunha de um elenco consistente de indicadores
antropomeétricos, clinicos e bioquimicos devidamente padronizados para a avaliacdo do
estado nutricional em escala epidemioldgica, de modo que o autor teve de recorrer a
ousados recursos de generalizacdo para compor um primeiro cenario de a problematica
alimentar e nutricional do pais.

Josué de Castro considerou o Brasil regionalizado em quatro grandes espacos:
dois de fome endémica, a Amazbnia e a zona da mata Nordestina; um de fome
epidémica, o Nordeste semi-arido; e um de subnutricdo ou de fome oculta, o centro-sul
do Brasil. Considerava como areas de fome as regides onde mais da metade da
populacdo apresentava permanentemente, carater endémico, ou periodicamente carater
epidémico, comum nos ciclos de seca do Nordeste, evidéncias de alimentacdo
insuficiente ou manifestacdes organicas de deficiéncias nutricionais (CASTRO, 1992).

Na década de 1970, durante o periodo denominado milagre brasileiro, a
economia brasileira sofreu uma grande impulsdo, resultado das medidas para promover
o crescimento. O lema da época era “fazer o bolo crescer para depois repartir”, s6 que a
divisdo “do bolo” ndo foi feita com justica social, de modo a contemplar os segmentos
menos favorecidos da populagdo. Alguns ficaram com muito e muitos receberam bem
pouco o que contribuiu, bastante, para 0 aumento da desigualdade social no Brasil.

Cristovam Buarque afirma em relacdo ao que ocorreu nesta época que “a elite
dirigente concentrou seus esforgos na constru¢do de uma sociedade de consumo para
uma minoria” (BUARQUE, 1991. p. 27), que podia usufruir de uma competente infra-
estrutura criada pelos altos investimentos em modernizacdo, a0 mesmo tempo em que

devia conviver com um agravamento do quadro de miséria. Desta forma e em

Food and Agriculture Organization, organismo internacional para o desenvolvimento da agricultura e
alimentacéo.
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constatacdo feita pela PNUD 1996, a fracdo de renda apropriada pelos 20% mais ricos
aumentou 11 pontos percentuais entre 1960 e 1990, enquanto a porcdo de renda
apropriada pelos 50% mais pobres declinou seis pontos.

No inicio da década de 1990, segundo Yazbec (2006), o pais enfrentava “talvez
a maior crise recessiva desde os anos 1930, sendo toda atencdo do governo e da opinido
publica voltada para o combate a inflagdo crescente... e para os problemas decorrentes
do endividamento externo.” (YAZBEC, 2006, p. 89). Mas, apesar do arrefecimento dos
movimentos sociais e sindicais, com a crise do desemprego, a crise do “socialismo
real”, o inicio da implementa¢do das politicas neoliberais, foi também marcado por
mobilizagBes sociais e politicas importantes, como a Campanha pela Etica na Politica e
a luta pelo impeachment de Fernando Collor.

Entretanto, nesse periodo, o combate a fome se tornou um tema publico de
destagque, com a expressiva mobilizacdo popular em torno da Acdo da Cidadania contra
a Fome, a Miséria e pela Vida, mais conhecida como Campanha do Betinho®. Esta
colocou na agenda publica a temética da fome e possibilitou a formacdo de milhares de
comités de arrecadacdo de alimentos nas diversas regides, em fabricas, bancos,
reparticdes publicas, associacGes de moradores, igrejas, sindicatos etc. Esta campanha
foi incorporada pelo governo Itamar em 1993 com o nome de Plano de Combate a Fome
e & Miséria (YAZBEK, 2006).

Foi assim que ocorreu a implantacdo da primeira estrutura voltada para a
seguranca alimentar no pais®: o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar - CONSEA,
em 1993. E, com ele, a elaboracdo do primeiro Mapa da Fome, que identificou a
existéncia de 31,7 milhdes de pessoas abaixo da linha de indigéncia ou 21,9% da
populacdo. Entdo, e como reflexo desta discussdo ocorre em julho de 1994 a |
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar, ainda no governo de Itamar Franco
(CONSEA, 1994).

No tocante as primeiras iniciativas de Transferéncia de Renda no Brasil, €
preciso destacar que em nivel nacional isso ocorreu com a apresentacdo por parte do
senador Eduardo Suplicy em 1991 da primeira proposta de Programa de Garantia de

Renda Minima — PGRM no Senado Federal. Todavia, esta proposta foi obstruida pelo

> Referéncia ao socidlogo Herbert de Sousa, idealizador da campanha.

6 Ars apn N - . . . < L

Até entdo, as instituicbes criadas, como o INAN (Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutri¢do), na
década de 1970, tinham como foco a assisténcia alimentar e/ou o fornecimento de alimentos de diversas
formas, mas sem considerar o conceito da segurancga alimentar e nutricional.
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Congresso Nacional, supostamente como forma de favorecer a tramitacdo de varios
outros projetos propondo programas similares.

O governo de Fernando Henrique Cardoso, ao eleger como prioridade absoluta a
estabilidade econdbmica, como condicdo essencial para a implantacdo tardia do projeto
neoliberal no Brasil, ndo deu a devida atencdo a agenda social brasileira, durante seu
primeiro mandato (1995/1998). Portanto, as questes sociais e seu enfrentamento, e
nesse ambito as politicas sociais, foram objeto de verdadeiro descaso por parte do
governo nesse periodo. (SILVA e SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2007).

Foi apenas a partir de 2001, durante o seu segundo mandato que o Presidente
Fernando Henrique Cardoso deu sinais de maior preocupacdo com essa situacdo, ao
propor a criagcdo de uma rede de protecdo social, cuja principal acdo se pautaria em
Programas de Transferéncia Renda a familias pobres. Segundo Silva e Silva, Yazbek,
Giovanni (2007),

S80 os programas considerados na categoria de Renda Minima/Bolsa Escola,
que se ampliaram pelo pais, tendo como precursores 0s programas de
iniciativas municipais e estaduais, iniciados em 1995 com o Programa de
Garantia de Renda Minima da Prefeitura Municipal de Campinas/SP, tambem
implantado com a mesma designacdo pela Prefeitura Municipal de Ribeirdo
Preto/SP; Programa Bolsa Escola implantado em Brasilia/DF, e o Programa
Nossa Familia da Prefeitura Municipal de Santos/SP (SILVA e SILVA,
YAZBEK, GIOVANNI, 2007).

Desta forma no ano anterior as eleicGes presidenciais foram implantados na
esfera federal um programa de Renda Minima vinculado a educacdo, o Bolsa Escola,
considerado por FHC na época o maior programa de transferéncia de renda da histéria
do pais, aléem do Programa Bolsa-alimentacao e Auxilio-Gas. O Beneficio de Prestacdo
Continuada e o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil, existentes desde 1996,
foram expandidos passando a abranger um numero maior de beneficiados (SILVA e
SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2007).

Em 2002 foi eleito para a Presidéncia da Republica Luis Inacio Lula da Silva,
que havia defendido, em sua campanha, o combate a fome como uma de suas maiores
prioridades. Afirmava que era inconcebivel um pais que dispde de fartura de alimentos,
como o Brasil, conviver com a existéncia de milhares de pessoas que passam fome. Seu
governo implantou o que ficou mundialmente conhecido como Programa Fome Zero,
cujo embrido foi o projeto elaborado dois anos antes da elei¢do, sob coordenagdo do

Instituto Cidadania, ONG dirigida pelo préprio Lula na época, e que objetivava
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promover a construcdo de uma Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional para o
pais. Em 2001 estimava-se que a populacdo vulneravel a fome ou em situacdo de
inseguranca alimentar era de 44 milhdes de pessoas, ou 27,8% da populacdo (BRASIL,
2001).

Através do Programa Fome Zero, o combate a fome por meio da promocéo da
Seguranca Alimentar e Nutricional alcangou um status de ac&o de governo, e ndo mais
apenas limitando-se a uma acgdo voluntéria da sociedade civil. Paralelamente, seu
desenvolvimento se daria por meio da consolidacdo de uma Politica de Seguranca
Alimentar e Nutricional, assim como apresentado pelo Partido dos Trabalhadores, em
1991, ao entdo Presidente Itamar Franco. Para isto, foi criada uma estrutura executiva
propria, o Gabinete do Ministro Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a
Fome - MESA, vinculado a Presidéncia da Republica, e foi recriado o Consea, logo no
primeiro dia do governo, em janeiro de 2003.

Estas acBes concretas, aliadas a repercussdo que o desenho inicial do Projeto
Fome Zero alcangou, fizeram com que o Programa fosse alvo de grande visibilidade e
aceitacdo nacional e internacional. Por tras desta prioridade, estava a conviccao de que €
possivel erradicar a fome no pais a partir da conjugacdo adequada entre acbes

emergenciais e da articulacdo coordenada das aces “estruturantes’”

, OU seja, voltadas
para o desenvolvimento e a geracdo de emprego e renda.

Desde o seu anuncio, no primeiro discurso do recém eleito Presidente da
Republica, a prioridade dada ao combate a fome obteve grande aprovacdo popular,
conforme mostravam as pesquisas de opinido, a exemplo da pesquisa do Instituto
Datafolha, de 09 de abril de 2003, segunda a qual a preocupacdo da populagédo com o
problema da fome aumentou de 6%, em setembro de 2002, para 22%, em abril de 2003,
tornando-se a segunda principal preocupacdo dos brasileiros, depois do desemprego.
(Datafolha, 09/04/2003). Outra pesquisa mostrou que a melhor avaliagdo do governo
Lula nos seus 100 primeiros dias foi para as acdes relativas ao combate a fome e a
miséria, uma vez que 69% da populacdo aprovavam as acOes desenvolvidas neste
sentido. As sucessivas pesquisas de opinido da CNT-Sensus sobre a atua¢do do Governo
Federal também colocavam as ac¢fes de combate a fome como as mais bem avaliadas.

Mesmo com todas as criticas que sofreu desde o inicio do governo, as politicas de

" 0 termo Politica Estruturante é utilizado no corpo do documento oficial do Programa Fome Zero para se
referir as politicas que visam uma mudanca estrutural, transformadora, do status quo, no qual se
encontram inseridas as familias beneficiadas pelo PBF, a exemplo das politicas de Geragdo de Trabalho
Emprego e Renda.
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combate a fome e a pobreza continuaram sendo objeto de apoio e de incentivo por parte
da sociedade civil (CNT-Sensus, 2003).

Paralelamente, esta politica sofreu ataques permanentes de criticos. A midia,
imbuida de seu papel de cobrar as promessas de campanha, especialmente da primeira
meta colocada pelo Presidente, que era a de garantir que todos brasileiros e brasileiros
tivessem o direito ao menos a trés refei¢des diérias, criticavam a lentiddo do Programa
logo no inicio do mandato. A oposicdo utilizava esta marca como alvo principal de seus
ataques politicos, atribuindo o fato &, segundo eles, incapacidade administrativa do novo
governo.

Algumas criticas feitas a proposta eram no sentido de a considerarem de cunho
assistencialista, apontando para o fato de que o projeto principal do Partido dos
Trabalhadores no governo deveria ser a distribuicdo de renda e a geracdo de emprego,
que seriam obtidos, em um primeiro momento, a partir de uma mudanca profunda na
politica macroecondmica. Quanto as criticas oriundas dos militantes da &rea de
seguranca alimentar e nutricional, especialmente daqueles mais fortemente ligados ao
terceiro setor, se pautavam na excessiva énfase as acdes emergenciais de combate a
fome, o que tirava o foco da construcéo da politica de seguranca alimentar e nutricional,
que era a prioridade do recém criado MESA.

No primeiro ano de gestdo, a atuacdo do MESA, principal érgdo a frente do
Programa Fome Zero no governo, dividiu-se em trés acdes principais: 1) a implantacao
de acBGes emergenciais, frente ao diagnostico de uma severa seca que assolava o semi-
arido nordestino, regido prioritaria por concentrar 50% da populagdo vulneravel a fome,
segundo o levantamento do Instituto Cidadania, que formulou a primeira versédo do
Projeto Fome Zero; 2) a construcdo da politica de seguranca alimentar e nutricional, que
seria iniciada com a rearticulagdo do Consea, associada a formulacdo de politicas
especificas; e 3) a articulacdo das acdes estruturais da politica de seguranca alimentar e
nutricional, que estariam sob gestédo de varios outros Ministérios (FLEURY, 2006).

O governo avaliava que manter a sociedade mobilizada, consciente do problema
da fome no pais, garantia civilidade e cidadania. Mas essa demonstrava ser a parte mais
dificil de coordenar, devido a diversidade de interlocuc@es, iniciativas, liderancas e
visdes sobre o problema da fome e suas solu¢bes. O MESA afirmava que tinha havido
avancos na formulagdo da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional de
forma participativa, a partir da recriagdo do Consea e de 27 conselhos estaduais, de
dezenas de conselhos municipais e da realizacdo da Il Conferéncia Nacional de
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Seguranca Alimentar e Nutricional, em marco de 2004, como um evento de grande
sucesso, com 1.300 participantes, que resultou nas diretrizes para elaboracdo da Politica
Nacional e do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. A partir da
resolucdo da Conferéncia, foi elaborado um Projeto de Lei Orgéanica de Seguranca
Alimentar e Nutricional, que conferiu um carater permanente para a politica e que foi
encaminhado ao Congresso Nacional em outubro de 2005 (FLEURY, 2006).

No entanto, as acdes estruturais de geracdo de emprego e renda ndo estavam
obtendo resultados positivos frente a uma politica macroeconémica restritiva e a uma
conjuntura com crescimento econémico mediocre, em 2003. Além disso, as acdes
estruturais articuladas com diversos ministérios ndo tiveram visibilidade, o que acabou
por reforcar, junto a populacéo, a impressdo de que o Programa Fome Zero restringia-se
apenas as acdes emergenciais e assistencialistas. Em janeiro de 2004, apds um ano de
criacdo, o MESA foi extinto e sua estrutura foi incorporada ao novo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, que também incorporou mais dois 6rgaos
criados em 2003: o Ministério da Assisténcia Social e a Secretaria Executiva do Bolsa
Familia. Este programa de transferéncia de renda resultou da unificacdo do Programa
Cartdo Alimentacdo do Programa Fome Zero com 0s programas Bolsa-Escola, Bolsa
Alimentacdo e Vale-Gas, de varios ministérios. A justificativa do governo foi no sentido
de uma maior racionalidade da administracdo federal. No entanto, o Programa Fome
Zero perdeu visibilidade apds esta fusao, prevalecendo o Programa Bolsa Familia como
programa de transferéncia de renda.

E necessario que nos reportemos neste momento & importante contribuicio dada
por Frei Betto em todo esse processo, que fez parte do governo Lula desde o primeiro
dia e tinha como misséo viabilizar acdes para a implantacdo do Programa Fome Zero, e
de seus mecanismos de Controle Social, dentre eles os Comités Gestores. Sua versao
dos acontecimentos encontra-se pormenorizado no livro “Calendario do Poder”, de sua
autoria. Todo o tencionamento ocorrido para que houvesse a criagdo do novo Ministério
de Desenvolvimento Social — MDS, a desarticulagdo dos Comités Gestores, importante
instrumento de Controle Social e que foi aos poucos sendo desmobilizados até serem
extintos definitivamente, e as divergéncias institucionais (nos deteremos nestas questdes
quando da construcdo do 2° Capitulo), em certa medida foram responsaveis pela saida
desse personagem do governo, uma vez que passou a discordar do rumo tomado pelas
acOes desenvolvidas por gestores do Fome Zero. Dentre as justificativas dadas por Frei

Betto a opinido publica para sua saida do governo esta a sua opinido de que para o Fome
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Zero dar certo seria necessario que se combinasse com uma ampla reforma agraria no
Brasil, o que segundo ele ndo aconteceu por falta de deciséo politica. Em suas palavras,
"0 que seria um programa emancipatério se transformou em compensatério por fins
eleitorais”. (BETTO, 2007 p. 12)

Vale mencionar, ainda, que as organizagdes internacionais, como FAO, CEPAL
e PNUD, citam frequientemente o Brasil como um exemplo a ser seguido no seu plano
de combate a fome. Mengdes elogiando a concepcdo do programa brasileiro foram
feitas em diversos relatorios anuais: no relatério da FAO sobre a Situacdo da
Inseguranca Alimentar no Mundo - SOFI de 2004; no relatério da Cepal - Panorama
Social da América Latina 2002-2003, de 2004; no relatério dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio, do PNUD, de 2005.

O compromisso com a meta de diminuicdo da fome pela metade até 2015, que é
um dos oito Objetivos do Milénio®, definidos pela Organizacdo das Nagdes Unidas -
ONU em documento assinado pelo Brasil e outros 191 paises, em setembro de 2000,
tem sido um fator impulsionador para a implantacdo de politicas consistentes de
combate a fome e de promocdo da Seguranca Alimentar e Nutricional. Por isso, ndo
considero exagero dizer que 0 mundo esta olhando para o Brasil e para os resultados do
Programa Fome Zero.

Todas estas questdes suscitaram um debate nacional e até mesmo internacional a
respeito da eficacia dos programas de transferéncia de renda em voga, principalmente
na América Latina. No caso do Brasil, varias criticas foram tecidas, questionando-se:
qual o real sentido desta politica? Até que ponto estas a¢fes estariam contribuindo para
a emancipacdo das familias assistidas? Como deve ocorrer o desligamento destas
familias do programa? Quais os critérios de exclusdo? Esse debate ndo apenas tem sido
motivado pelos criticos do Bolsa Familia, aqui considerados a midia e 0s oposicionistas
do governo Lula, mas até mesmo por ex-integrantes do governo, a exemplo do Frei
Beto.

® Dados da ONU revelam que mais de um bilhdo de pessoas sobrevivem com menos de US$ 1 por dia. A
meta prevé a reducdo a metade desse total de pessoas. Sdo também objetivos da ONU atingir o ensino
basico universal; promover a igualdade entre 0s sexos e a autonomia das mulheres; reduzir a mortalidade
infantil; melhorar a salde materna; combater a AIDS, a maléaria e outras doencas; garantir a
sustentabilidade ambiental e estabelecer uma parceria mundial para o desenvolvimento.
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Uma matéria veiculada no Jornal Folha de S&o Paulo, em 05 de Novembro de
2007, relatou: “Severino Inacio da Silva é um tipo ideal do miseravel rural da era Lula,
a comecar pelo nome: ele é o sem-terra, ou retirante (o ‘Severino’), que se ‘aquietou’,
como ele mesmo diz, gracas ao Bolsa Familia (tornando-se um legitimo ‘Inacio da
Silva’). Casado, 30 anos, quatro filhos, morador da zona rural de Caruaru (PE), esse
Severino participou de uma invasao de terra em 2002. Desiludiu-se. Hoje tem um boi e
trés vacas e recebe R$ 78 do governo. Completa a renda com bicos. Tem més, ele diz,
‘que 0 dinheirinho do bico nem pareia com o do cartdo”. (Folha de Sdo Paulo,
05/11/2007).

O lider do Movimento dos Sem Terra — MST, Jodo Pedro Stédile, observa que:
“o programa social Bolsa Familia, que hoje beneficia mais de 11 milhdes de familias no
pais, além de ndo retirar as familias da pobreza, estaria contribuindo para a
desmobilizacdo da luta pela reforma agraria no Brasil” (Correio da Cidadania,
22/11/2007)

Em documento da FAO®, uma declarac&o que ilustra bem o que o governo pensa
acerca das criticas recebidas: “O debate é importante, mas, se existe uma licdo para ser
aprendida com o Brasil, esta consiste em que é preciso aceitar que estamos num
processo de aprendizagem. O que sabemos € que, quando a sobrevivéncia de muitas
pessoas estd em risco, € melhor embarcar rapidamente em programas de larga escala,
mesmo com conhecimento e informacdo imperfeito, aceitando a existéncia de falhas e
fazer as subseqiientes correcfes, do que adiar sem fazer nada até que um consenso seja
alcancado” (FAO, 2006 p.13).

Partindo dessas reflexdes, esta dissertagdo visa analisar em que medida e sob
quais potencialidades e limitacdes o Programa Fome Zero, na percepc¢do dos principais
atores envolvidos, aqui considerados os gestores e as familias beneficiadas do
Programa, orienta-se para converter-se em uma Politica Estrutural, para além de uma
condicdo de politica meramente assistencialista, para dai identificarmos elementos que
nos permitam uma reflexdo mais ampla sobre as potencialidades e limites do Programa
Fome Zero, particularmente quanto & sua implementagdo no Municipio de Campina
Grande, Paraiba. Em que medida as a¢des do PFZ e do PBF contribui para reforgar um
padréo histérico de Politicas Sociais no pais, predominantemente de carater efémero,

superficial, compensatorio, sob a egide da filantropia? Ou, ao contrario, vém

% Organizagao das Nagdes Unidas para a Agricultura e Alimentacao.
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conseguindo ir além dessa condi¢do, assumindo uma perspectiva mais consistente,
atuando sobre a dindmica da distribuicdo de renda, apontando para a conversao de agoes
de governo em politicas de Estado, primando pela referéncia da defesa dos direitos
sociais.

Uma forte tradicéo clientelista consolidou neste pais uma cultura tuteladora, que
ndo tem favorecido o protagonismo nem a emancipacdo dos usudrios das politicas
sociais. Entretanto, a nossa hipotese é a de que, ndo obstante tudo isso, mesmo
reconhecendo-se as dificuldades presentes em sua implantacdo e todas as criticas que
vem recebendo durante a execucdo, o PFZ/PBF difere em sua concepcdo e forma
estrutural das demais iniciativas desenvolvidas no Brasil, uma vez que se sustenta em
um desenho amplo, envolvendo diversas acfes e propostas, que se estiverem de fato
sendo desenvolvidas possibilitardo a vinculacdo do publico beneficiario com as politicas
de geracdo de emprego e renda, agricultura familiar, capacitacdo profissional, dentre
outras, que visam a emancipacao econdémica desta populacdo, a qual podera encontrar ai
uma “porta de saida”, desvinculando-se do Programa e passando a prover o seu proprio
sustento.

A pesquisa se desenvolveu sob uma perspectiva qualitativa, a partir dos
seguintes procedimentos metodoldgicos principais: a) pesquisa bibliografica: com um
foco nos estudos brasileiros e latino-americanos sobre o desenvolvimento historico das
Politicas Sociais e sobre a implementacdo de Programas de Renda Minima nessa regiao;
b) pesquisa documental com levantamento de normatizacdes, portarias, projeto de
criacdo do Fome Zero e do Bolsa Familia, dentre outros c¢) realizacdo de entrevistas.
Foram realizadas quatro entrevistas individuais, uma com o Vice-presidente do
CONSEA na Paraiba; com o Ex-gestor do Programa Fome Zero em Campina Grande de
2005 a 2008; com o atual gestor do PFZ em Campina Grande e finalmente com um
membro do CONSEA neste Municipio. d) Realizamos também, sete grupos focais dois
na Zona Rural, com beneficiados pelo PBF; trés na Zona Urbana com beneficiarios e
dois na Zona Urbana com ndo-beneficiarios, a metodologia utilizada para formacéo
destes grupos foi a identificacdo de Clubes de Mées, Associacdo de Moradores e
realizacdo de um primeiro contato para que os presidentes destas entidades pudessem
conhecer 0 objeto e o0s objetivos da pesquisa, para depois disso em caso de
concordancia, marcar uma reunido com a comunidade local objetivando ouvi-los e

absorver deles os elementos necessarios a construcao da analise empirica deste trabalho.
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A dissertacdo esta dividida em cinco partes: esta Introducéo, trés Capitulos e as
Consideragdes Finais. No Capitulo 1, fizemos um debate introdutorio acerca das
Politicas de Protecdo Social e de Renda Minima no contexto da América Latina e do
Brasil. Esta discussdo se faz necessaria para tracarmos um panorama historico-
conceitual indispensavel a analise do Programa Fome Zero. No Capitulo 11,
reconstituimos o processo que levou a construcdo do Programa Fome Zero, desde
iniciativas geradas na sociedade civil e no governo antes de sua criagdo em 2003,
qguando se tornou uma politica estratégica do Governo Federal. Analisamos a
implantacdo do PFZ a luz das questdes que gerou no ambito do Governo e da sociedade
e da sua repercussao nacional e internacional. Focamos na seqiiéncia o Bolsa Familia,
momento no qual fizemos um resgate das polémicas e criticas criadas em torno deste
programa. No Capitulo Ill, apresentamos os resultados da pesquisa empirica, realizada
no municipio de Campina Grande, quando ouvimos 0s gestores e os beneficiados pelo
Programa Fome Zero. Por ultimo, nas Consideracbes Finais, realizamos algumas
reflexdes sobre 0 PFZ em Campina Grande, a0 mesmo tempo em que 0 tratamos mais
amplamente, em torno da questdo-eixo aqui proposta: em que medida e sob quais
potencialidades e limitacdes o Programa Fome Zero orienta-se para converter-se em
uma Politica Estrutural, para além de uma condicdo de politica meramente

assistencialista?
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CAPITULO I - POLITICAS DE PROTECAO SOCIAL E DE
RENDA MINIMA NO CONTEXTO DA AMERICA LATINA E
BRASIL

1.1 PARA UM RESGATE HISTORICO-CONCEITUAL

Estudos de diferentes autores, dentre eles Yazbek (2003), Silva e Silva (2006),
Castel (2005), e de organizacdes latino-americanas a exemplo da FAO, europeéias e
mundiais abordam a discussao acerca dos sistemas de protecdo social e das politicas de
renda minima na contemporaneidade, reconhecem a complexidade dessa discussdo e
apontam para a necessidade de se fazer tal analise a partir da histéria.

A analise dos sistemas de protecdo social e das propostas de programas de renda
minima, embora amplamente tratada na contemporaneidade, s6 pode ser compreendida
melhor em uma perspectiva mais ampla, resgatando elementos mais classicos sobre essa
tematica. Foi na tentativa de compreender essas questdes, que procuramos realizar em
um primeiro momento neste capitulo um resgate destes elementos.

Segundo Di Giovanni (1998), as formas de solidariedade social, termo aqui
utilizado com o mesmo sentido de protecdo social, assumem caracteristicas rasticas ou
de alto nivel de sofisticacdo organizacional, dependendo do tempo e do espaco em que
elas sdo exercidas. Isto é, se nas sociedades mais tradicionais a protecdo social era
exercida por instituicbes ndo-especializadas e plurifuncionais, como, por exemplo, a
familia, nas sociedades mais complexas, ela tem sido exercida através de sistemas
especificos que se situam como ramos importantes da divisdo social do trabalho (DI
GIOVANNI, 1998). Levando em consideracdo estes aspectos, 0 autor conceituou 0s

sistemas de protecéo social da seguinte maneira:

... chamo de sistemas de protecdo social as formas — as vezes mais, as vezes
menos institucionalizadas — que as sociedades constituem para proteger parte
ou 0 conjunto de seus membros. Tais sistemas decorrem de certas
vicissitudes da vida natural ou social, tais como a velhice, a doenca, o
infortdnio e as privagdes. Incluo neste conceito, também, tanto as formas
seletivas de distribuicdo e redistribuicdo de bens materiais (como a comida e
o dinheiro), quanto de bens culturais (como os saberes), que permitirdo a
sobrevivéncia e a integracéo, sob vérias formas, na vida social. Incluo, ainda,
os principios reguladores e as normas que, com intuito de protecao, fazem
parte da vida das coletividades (DI GIOVANNI, 1998, p. 10).

O autor classifica a protecdo social em: tradicional, considerada aquela que
envolve um conjunto de valores referentes a caridade, a fraternidade e a solidariedade;
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de troca, que se pauta nas relacdes econdmicas face a face, e se da sob a impessoalidade
das forcas do mercado; e, finalmente, a forma da autoridade ou da politica, que esta
respaldada pela presenca do Estado como gestor, regulador e produtor das relacGes
sociais. Segundo o autor, tal classificacdo ndo pode ser adotada a partir de uma idéia
evolucionista. Isto porque as interpretac6es de carater finalista dos sistemas de protecédo
social, nas ciéncias sociais, estdo suficientemente criticadas e porque ndo existe registro
historico que aponte para o desaparecimento de nenhuma dessas modalidades nas
sociedades (DI GIOVANI, 1998).

As principais formas de protecdo social, a publica e a privada, existentes hoje,
tiveram a sua génese nos marcos contextuais da formagdo das sociedades modernas.
Antes de o Estado comecar a alocar recursos para atuar no campo da protegéo social, o
que se tinha, nas sociedades tradicionais, eram predominantemente formas néo-
mercantis de protecdo social, originadas nas sociedades tradicionais, no intuito de
minimizar o impacto dos riscos, principalmente, os relacionados a doenca, a velhice, a
infancia, que poderiam vir a afetar individuos e grupos sociais.

Tais riscos, para Viana e Levcovitz (2005), sdo de natureza fundamentalmente
politica, social e/ou cultural. O esfor¢o realizado por estes autores no sentido de
compreender a origem destes riscos, e a dependéncia que eles geram, desde as
sociedades mais tradicionais, demonstraram ser aspectos importantes que passaram a
orientar as sistematizacdes de outros conceitos de protecdo social, uma vez que protecdo
social, segundo estes autores, consiste “... na a¢do coletiva de proteger individuos contra
0s riscos inerentes a vida humana e/ou assistir necessidades geradas em diferentes
momentos historicos e relacionados com multiplas situagdes de dependéncia” (VIANA
e LEVCOVITZ, 2005, p. 17).

Os estudos feitos por Ferrera (1993 apud VIANA e LEVCOVITZ, 2005)
apontam para uma sistematizacdo do conceito de sistema de protecdo social, realizados
com base nas formas de emprego da nocdo de solidariedade social, ou seja, quando a
nogdo de solidariedade é utilizada para designar as acGes coletivas realizadas pela
familia, pela comunidade e pelas associac¢Ges filantropicas e religiosas, o conceito de
sistemas de protecdo social € denominado por este autor como velho e tido como
proprio das sociedades mais tradicionais. Quando a nogéo de solidariedade € empregada
para definir acbes coletivas realizadas por diferentes categorias profissionais e pelo

Estado, o que ocorreu a partir do século XIX e inicio do Século XX, o conceito de
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sistemas de protecdo é denominado de novo e é tido como pertencente as sociedades
mais modernas.

Castel (2005), utilizando-se da nocdo de sociabilidade de Alain Caillé para
conceituar os sistemas de protecdo social, parte da distingdo entre sociabilidade
primaria, associada a uma esfera privada, e sociabilidade secundaria, ligada a esfera
publica. Diferentemente de Ferrera (1993 apud VIANA e LEVCOVITZ, 2005), que as
aborda em uma perspectiva dualista, Castel (2005) as toma como indissociaveis, ou ao
menos muito entrelacadas, afirmando que isso se deve ao fato dos sistemas de protecao
social do campo da sociabilidade primaria se tornaram em determinados momentos
politicos, sociais e econdmicos insuficientes para atender as demandas dos individuos
que se desatrelaram ou que se “desfiliaram” '° dessas relages primarias.

A desfiliacdo dos individuos dessas relagcdes primarias, de acordo com este
autor, € um ponto chave para pensar este entrelacamento, pois o fenémeno da
desfiliacdo acaba demandando a construcéo de sistemas de protecdo social no campo da
sociabilidade secundaria, cujo aparato social-assistencial vai se dar, cada vez mais, a
partir da criacdo de institui¢fes publicas mais complexas e sofisticadas, que buscam:

... Suprir, de maneira organizada, especializada, as caréncias da sociabilidade
primaria. De modo mais exato, dir-se-a4 que o social-assistencial se constitui
por analogia com a sociabilidade primaria. Tenta preencher um vazio que foi

aberto nas relagbes comandadas pela sociabilidade priméaria e afastar os
riscos de desfiliacdo que ele acarreta... (CASTEL, 2005, p. 59).

Entende Castel (2005) que, a constituicdo do aparato social-assistencial em
analogia aos sistemas de protecdo social no campo da sociabilidade primaria foi uma
resposta dada pelo Estado para afastar os riscos de desfiliacdo, e foi também através
deste aparato que o Estado sempre procurou atender duas categorias da populacédo: a dos
pobres envergonhados e a dos mendigos validos, trabalhadores entregues a
mendicancia, que se desfiliavam das relacfes primérias, ndo se preocupando em
proteger aquela parcela da populacdo que se integrava no mercado de trabalho. Dai a
afirmacéo de que “... a ‘questdo social’ se apresenta a partir dos desfiliados, dos que se
desprenderam e ndo dos que se integraram” (CASTEL, 2005, p. 116).

O fendbmeno da desfiliacdo e a constituicdo do social-assistencial, como se pode

perceber neste debate, sdo questdes importantes para pensar 0 processo de

10 o D & . .
“Desfiliacio” é o conceito através do qual Castel (2005) tenta esclarecer os processos que fazem os

individuos transitarem de uma “zona” de “... integracéo a vulnerabilidade, ou deslizar da vulnerabilidade
para a inexisténcia social...” (CASTEL, 2005, p. 25).
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entrelacamento dos diferentes sistemas de protecdo social. Di Giovanni (1998), embora
ndo utilize o termo entrelacamento, apresenta essa idéia a partir do pressuposto da
interacdo, quando destaca que na contemporaneidade: ... 0S sistemas de prote¢éo social
se estruturaram de modo diverso e especifico, seja do ponto de vista das formas de
organizacdo desenvolvidas no setor publico, da constituicdo e presenca dos sistemas
privados, e também da interacdo entre estas areas...” (DI GIOVANNI, 1998, p. 14).

A passagem historica da centralidade da solidariedade priméaria para a
centralidade da solidariedade secundaria se deu nos marcos da emergéncia dos direitos
sociais e da constituicdo do Estado do Bem-Estar Social. T. H Marshall tem grande
importancia para a reflexdo desta questdo uma vez que este autor defende que o Welfare
State confirmou a “institucionaliza¢do dos direitos sociais apds o desenvolvimento dos
direitos civis e politicos” (MARSHALL,1967). A conceituacao do Estado de Bem Estar
como etapa do desenvolvimento politico democratico é defendida por Marshall, ao
afirmar que existiu historicamente a garantia sucessiva dos direitos individuais, datando
“do seculo XVII os direitos civis universais, do século XVIII os politicos e finalmente
os direitos sociais surgidos no século XX”. Sdo direitos civis, para Marshall, aqueles
direitos que concretizam a liberdade individual, como os direitos a livre movimentagédo
e ao livre pensamento, a celebragdo de contratos e a aquisicdo ou manutencdo da
propriedade; bem como o direito de acesso aos instrumentos necessarios a defesa de
todos os direitos anteriores, ou seja: o direito a justica. Sdo direitos politicos, segundo
Marshall, aqueles direitos que compdem, no seu conjunto, a prerrogativa de participar
do poder politico; prerrogativa essa que envolve tanto a possibilidade de alguém se
tornar membro do governo, isto é, a elegibilidade quanto a possibilidade de alguém
escolher o governo através do exercicio do voto. Finalmente, os direitos sociais
equivalem, para Marshall, a prerrogativa de acesso a um minimo de bem estar e
seguranga materiais, 0 que pode ser interpretado como o acesso de todos os individuos
ao nivel mais elementar de participacdo no padrdo de civilizacdo vigente.
(MARSHALL, 1967).

No Brasil, o Welfare State surge a partir de decisGes autarquicas e com carater
predominantemente politico: o de regular aspectos relativos a organizacdo dos
trabalhadores assalariados dos setores modernos da economia e da burocracia. As
circunstancias deste surgimento e do desenvolvimento do Welfare State no Brasil séo
diferentes das observadas nos paises nos quais as teorias acima mencionadas se referem.

Além de ocorrer sob uma posicdo diferente na economia mundial, o processo de
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modernizacéo brasileiro € marcadamente segmentado, com setores industriais modernos
convivendo com setores tradicionais e com a economia agroexportadora. O controle do
mercado para produtos industriais por meio de politicas de massificacdo do consumo foi
um aspecto secundario para um Estado preocupado com estratégias protecionistas,
disponibilidade de insumos e investimentos em bens de capital e infra-estrutura.

Quanto aos tipos de Welfare State, Esping-Andersen (1991) classifica a
existéncia de trés distintos regimes: o social-democrata, o conservador e o liberal, e
Fiori (2007) em seu estudo “Estado de Bem Estar Social: Padroes e Crises” concebe-0S

da seguinte forma:

O ‘welfare state liberal’, ‘em que predominam a assisténcia aos
comprovadamente pobres, reduzidas transferéncias universais ou planos
modestos de previdéncia social e onde as regras para habilitacdo aos
beneficios sdo estritas e muitas vezes associadas ao estigma’. S80 seus
exemplos tipicos: Estados Unidos, Canada e Australia; Os ‘welfare states
conservadores e fortemente corporativistas’, onde "predomina a preservacéo
das diferencas de status; os direitos, portanto, aparecem ligados a classe e aos
status... e a énfase estatal na manutencdo das diferencas de status significa
que seu impacto em termos de redistribuicdo é desprezivel. Incluem-se aqui,
como casos tipicos, Austria, Franga, Alemanha e Italia; Os ‘regimes social-
democratas’, onde o universalismo e a desmercantilizagdo atingem
amplamente a classe média e ‘onde todos o0s segmentos sociais S&o
incorporados a um sistema universal de seguros no qual todos séo
simultaneamente beneficiarios, dependentes e, em principio, pagadores’. Ndo
cabem duavidas de que Esping-Andersen esta falando aqui de um nidmero
limitadissimo de paises escandinavos (FIORI, 2007, p. 7).

Vale ressaltar que o Walfare State foi um regime que teve inicio a partir do
século XIX e se desenvolveu por todo o século XX, principalmente no periodo pos-
guerra, tendo seus anos gloriosos situados entre 1945 e 1975, periodo no qual os paises
de capitalismo avancado assumiram a prote¢do social em sua plenitude. Segundo
Esping-Andersen, o Walfare State

Significou mais do que um simples incremento das politicas sociais no
mundo industrial desenvolvido, representou um esfor¢o de reconstrugdo
econdmica, moral e politica. Economicamente significou um abandono da
ortodoxia da pura légica do mercado, em favor da exigéncia de extensdo da
seguranca do emprego e dos ganhos como direitos de cidadania, a defesa das
idéias de justica social, solidariedade e universalismo. (ESPING-
ANDERSEN, 1991).

Silva (2007) considera que, “apds esse periodo ‘glorioso’, devido as grandes
mudangas que vém acontecendo na economia mundial, marcadas pela revolugéo

tecnoldgica da era da informacdo e, conseqiientemente pelas transformagdes no mundo

27



do trabalho, o Walfare State vem tendo dificuldades de responder as demandas atuais”
(SILVA, 2007, p. 26)

Este fendmeno ficou conhecido como a Crise do Walfare State, desencadeado a
partir da década de 1970, sendo um marco historico na intensificacdo do debate sobre
politicas de renda minima, nos paises de capitalismo avancado, e sobre sua articulacao
em relacdo as politicas sociais constitutivas dos sistemas de protecéo social.

Para Fleury (1994), tomando por base a natureza da protecéo social, Assisténcia
Social, Seguro Social e Seguridade Social sdo dimensdes fundamentais para identificar
as principais caracteristicas que as politicas de renda minim assumem nos distintos
modelos de protecdo social. Para a autora, 0 modelo de seguro social tem como
caracteristica a protecdo social por meio de uma relacdo de direito contratual
estabelecida somente para determinadas categorias profissionais reconhecidas pelo
Estado. Desta forma, os direitos concedidos podem ser diferenciados dependendo da
organizacdo da categoria profissional que o individuo esteja inserido e de sua
contribuicdo (FLEURY, 1994). Santos (1979) denominou esta relacdo como cidadania
regulada'. J4 o modelo de assisténcia social tem como caracteristicas acdes
emergenciais, compensatdrias, organizadas sob a associacdo de bases filantrépicas e
politicas publicas. Neste modelo, as acbes sdo voltadas para os individuos mais
vulneraveis e ndo configuram a relacdo de direito social, muitas das vezes, por serem
estigmatizantes e punitivas (FLEURY, 1994). Fleury (1994) denominou esta relacédo
como cidadania invertida®?, pois os individuos precisam provar que foram incapazes de
suprir suas necessidades no mercado para ter acesso a esta protecdo social. O modelo de
seguridade social, por sua vez, busca romper com as nog¢bes de cobertura restrita
somente para os individuos inseridos no mercado formal de trabalho; procura superar a
relacdo contribuicdo versus beneficios, gerando mecanismos mais solidarios e
redistributivos. Neste modelo, o conceito de cidadania que esta diretamente relacionado

!
I 3

é o de cidadania universal™, que se caracteriza por preconizar o direito de todos os

individuos, por meio do Estado, a usufruir de um minimo vital em termos de renda,

1 . . . . . . . x
Por cidadania regulada se entende o conceito de cidadania cujas raizes encontram-se, ndo em um

codigo de valores politicos, mas em um sistema de estratificacdo ocupacional, e que, ademais, tal sistema

de estratificacdo ocupacional é definido por norma legal. Em outras palavras, “sdo cidaddos todos aqueles

membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer uma das ocupacdes reconhecidas e

definidas em lei...” (SANTOS 1979, p.75).

12 para Fleury (1994), trata-se daquela cidadania focalizada, estatal, ndo fundada no campo dos direitos

sociais.

3 Aquela que se estabelece através do viés dos direitos sociais (FLEURY, 1994).
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bens e servigcos, fundamentados nos principios de justica social (FLEURY, 1994). Este
modelo, assim como o de seguro social e o de assisténcia social, somente se constitui
como tais a partir da implementagdo de politicas sociais. E notorio que essas politicas
seguem, de acordo com cada um desses modelos, caracteristicas, principios e preceitos
diferenciados, que consagraram, nos paises de capitalismo avancado, os 30 anos
gloriosos do Welfare State, de 1945 a 1975 (FLEURY, 1994).

Portanto, sob tal Otica, as Politicas de Renda Minima, no modelo assistencial
social tém papel simplesmente compensatorio, e visam atender aos sujeitos vitimizados
pela pobreza extrema. Ja no modelo de Seguridade Social, a referida politica assume o
sentido de redistribuicdo de renda, se orientando para reforgar e complementar os
Servicos sociais e 0s programas sociais de combate a pobreza e ao desemprego de modo
universal, independente do individuo estar ou ndo inserido no mercado de trabalho.
Quanto ao modelo de seguro social, este condiciona a sua cobertura aqueles que fazem
parte do mercado formal de trabalho, os quais estdo fazendo parte do contrato social, e
desta forma contribuem para um fundo especial e através dele beneficiam-se de politicas
de renda minima.

Até os anos 1970, considera-se em geral que o Estado de Bem Estar nas
sociedades desenvolvidas, d& uma resposta minimamente satisfatoria as questes da
vulnerabilidade social e da destituicdo. Em um horizonte moldado pala perspectiva do
pleno emprego e do crescimento econémico, a politica previdenciaria, voltada a
abrandar os riscos de degradacdo social e pobreza advindos da doenca, da velhice e da
perda temporaria da remuneracdo salarial, manifesta uma razoavel eficacia. A
socializagdo dos riscos e 0s mecanismos de redistribuicdo mostram-se, assim,
estratégias capazes de solucionar o conflito em torno da integracao social e do drama da
miséria.

No entanto, pouco a pouco, transformacdes no processo produtivo e uma
rarefacdo dos empregos, sobretudo os de baixa qualificacdo, produzem um amplo
contingente de desempregados e novos dilemas para a intervencdo publica. Sem
pretender realizar uma andlise exaustiva deste processo, € importante sinalizar que a
forma de solidariedade baseada, principalmente, na relacdo entre contribuicdo e
prestacdo de servicos ou acesso a beneficios, deixa de ser capaz de contornar a
diversidade de situacdes de precariedade e fragilidade sociais advindas do surgimento

de novas desigualdades e riscos.
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Por um lado, como aponta Castel (2005), o desemprego estrutural causa um forte
desequilibrio entre os trabalhadores e os beneficiarios da prote¢do publica. De outro
lado, para além do fim do pleno emprego e da crise de financiamento da seguridade
social, ha um deslocamento em torno do papel do trabalho como principal agente de
integracdo social. Fendmenos tais como a desestabilizacdo das classes trabalhadoras e
assalariadas em geral, a precarizagdo das formas de ocupacdo e a alternancia entre
atividade e néo-atividade, sdo combinados ao aparecimento de grupos dos que ndo se
integraram ao processo produtivo. Assim, a imagem da pobreza como uma situacao
residual é transformada e multiplicam-se diferentes processos de desqualifica¢éo social,
impossiveis de serem compreendidos a luz de uma abordagem economicista e estanque.

Ao mesmo tempo, o welfare state, tido por alguns como principal condutor do
progresso e responsavel pela coesdo social, torna-se incapaz de recriar lacos de
solidariedade. As formas burocratizadas e impessoais de gestdo, presas a uma logica
distinta da que preside a vida comunitaria ou a participacdo em redes de sociabilidade
mais amplas, aos poucos, perdem sua capacidade de resolucdo frente aos novos dilemas
sociais. Ou seja, embora a protecdo social e uma nova concepcdo de solidariedade
tenham sido construidas concomitantemente, a maneira como esta forma de seguridade
foi implementada contribuiu para a reducdo do engajamento dos individuos nas acoes

publicas.
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1.2 A GENESE DAS POLITICAS DE PROTECAO SOCIAL NO
BRASIL

As acbes embrionérias de protecdo social no Brasil tiveram origem, nos paises
industrializados, em um contexto de ordem liberal, no qual se negava a necessidade de
intervencdo estatal nas questdes de natureza social, sob a alegacdo da eficacia do
mercado no trato dos problemas sociais emergentes, uma vez que a teoria de auto-
regulacdo por parte do mercado ndo foi capaz de dar conta dos problemas que ele
mesmo gerava, especialmente na esfera da reproducdo humana, o que veio a exigir uma
crescente intervencdo do Estado, tanto na esfera da producédo regulando as relagdes de
trabalho, quanto na esfera da reproducéo, através de medidas de protecdo social. As
politicas sociais que tiveram origem neste contexto caracterizam-se por considerar que
as situacbes de vulnerabilidade social decorrem de um problema de carater do
necessitado. A natureza compensatoria e punitiva destas medidas evidencia-se, por
exemplo, na perda de outros direitos inerentes a condigdo de cidadania, ou em
restricdes de ordem simbolica a que sdo submetidas as familias carentes. Esta condicao
politica de cidadania invertida, em que o individuo entra em relacdo com o Estado no
momento em que se reconhece como um ndo-cidaddo tem como atributos juridicos e
institucionais, respectivamente, a auséncia de uma relagdo formalizada de direito ao
beneficio, o que se reflete na instabilidade das politicas assistenciais, além de uma base
institucional que reproduz um modelo de voluntariado das organizacdes de caridade,
mesmo quando exercidas em institui¢des estatais (FLEURY, 1998).

A segunda forma assumida pela protecdo social, em termos mundiais, ja é fruto
de um contexto social no qual a classe operaria é reconhecida como ator qualificado na
ordem politica e econbmica. O Seguro Social tem como caracteristica destinar-se a
cobertura da populacdo assalariada com a qual se estabelece uma relacéo juridica do
tipo contratual: os beneficios sdo, em regra, proporcionais a contribuicéo efetuada, néo
guardando relacdo imediata com as necessidades do beneficiario. A participacdo tende
a ser compulsoria e, embora restrita a uma parcela da populacéo, é uma relagdo de
direito social estabelecida com base em um contrato. Trata-se, neste caso, da cidadania
regulada pela condicdo de exercicio de uma ocupacéao oficialmente reconhecida, o que
Ihe garante a assinatura da carteira de trabalho. As instituicdes responsaveis pela
prestacdo dos servigos e beneficios tendem a ser financiadas com base na contribuicdo
salarial, ademais de aportes especificos do Estado, e submetem-se a uma ldgica de
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capitalizacdo de suas reservas. Essa forma de protecdo envolve questdes de equidade,
justica social e redistribuicdo de renda entre a populacdo beneficiaria. Por outro lado,
perpetua a iniquidade do sistema produtivo, ao excluir da protecdo exatamente os
grupos mais necessitados, ou seja, aqueles que estdo a margem do mercado formal de
trabalho (FLEURY, 1998).

Finalmente, o Estado do Bem-Estar Social rompe com as concepcbes de
protecéo social com base na evidéncia da necessidade ou no contrato firmado, e propde
uma relacdo de cidadania plena, na qual o Estado esta obrigado a fornecer a garantia de
um valor minimo a todos os cidaddos, em relacdo a salde, educacdo, pensdo, seguro
desemprego, etc. O Estado do Bem-Estar Social baseia-se em uma relacdo de direito
social inerente a condicdo de cidadania e, do ponto de vista institucional, implica uma
organizacdo nacional da politica social, na qual o Estado assume os 6nus basicos da
administracdo e financiamento do sistema. Trata-se de um projeto de redefinicdo das
relacfes sociais em direcdo a redistribuicdo da renda e, portanto, a eqlidade e justica
social para toda a sociedade. (FLEURY, 1998).

No caso brasileiro, foi no periodo compreendido entre 1930 e 1943 que
efetivamente foram lancadas as bases dos mecanismos de protecdo social, periodo no
qual ocorreram importantes transformac6es socioecondmicas devido, principalmente, a
alteracdo do modelo de desenvolvimento, que passou do agro-exportador para o urbano-
industrial. E nesse periodo que o Estado passa a assumir a regulamentacdo e
financiamento da educacéo, saude, previdéncia, programas de alimentacdo e nutricdo,
habitacdo popular, saneamento, transporte coletivo (NEEP, 1994 apud SILVA E
SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2006).

E importante compreender que essas formas de protecdo social eram
extremamente corporativas, ou seja, sO tinha direito a ser assistido aqueles que faziam
parte do mercado formal de trabalho. Nesse contexto o modelo de cidadania
desenvolvido naquela época seguia esta mesma logica, “Ser cidadao significava ter
carteira assinada e pertencer a um sindicato, ou seja, forjou-se uma cidadania regulada...
restrita ao meio urbano, numa sociedade marcada pela fragilidade entre interesses
competitivos” (SILVA E SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2006, p. 58).

Esse sistema de protecdo se desenvolveu e consolidou-se durante as décadas de
1970 e 1980, sob o regime militar, 0o que colocava 0s Servicos Sociais como
compensatérios diante do arbitrio e da repressdo direcionada a conter 0s movimentos

sociais e sindicais da época.
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A partir de 1965, o Brasil conviveu com grandes mudancas estruturais politicas e
econdmicas, que provocaram um conjunto de reformas dos sistemas de protecdo social.

Fleury (1994) sintetiza muito bem essas mudangas, ao dizer que elas ocorreram:

Em primeiro lugar, pela alteragdo do sistema politico, com o golpe militar...
e a implantacdo de regimes burocratico-autoritarios, pondo fim a
incorporacgdo politica dos trabalhadores dentro de um modelo populista. Em
segundo lugar, pela crise econdmica do capitalismo que atingiu a regido no
inicio dos anos 80, pondo fim a um ciclo prolongado de crescimento
econdmico, requerendo uma nova insercdo destes paises na divisdo
internacional do trabalho e no mercado capitalista mundial. Em terceiro
lugar, pelo processo de transicdo a democracia, em um novo contexto
mundial, com o predominio da ideologia liberal e os efeitos deletérios dos
governos militares e do endividamento externo sobre a economia e sobre a
qualidade de vida (FLEURY, 1994, p. 197).

Sdo mudancas referentes a uma nova relacdo entre Estado e sociedade, pautada
na ndo incorporacao dos trabalhadores e dos seus interesses no processo decisorio das
politicas sociais, que tinha como pressuposto promover o crescimento econémico dessa
regiéo.

Os governos militares que tiveram lugar a partir dos anos 60 buscaram, sob a
inspiracdo da Ideologia de Seguranca Nacional, redirecionar o sistema
politico com a exclusdo dos trabalhadores do pacto de poder, a
desmobilizagdo de suas organizacdes e das estruturas de representacdo de
seus interesses, e assim dar curso a internacionalidade da economia,
favorecendo a entrada de capitais e financiamento internacionais (FLEURY,
1994, p. 198).

Entretanto, como aponta Silva e Silva, Yazbek, Giovanni (2006), a estratégia de
controle dos movimentos sociais por parte do Estado, através dos programas sociais,
“ndo impediu a rearticulacdo da sociedade civil, sobretudo a partir de meados da década
de 1970, verificando-se forte eclosdo dos denominados ‘novos movimentos sociais’ e a
estruturacdo do que se convencionou chamar de ‘sindicalismo auténtico’, além do
reordenamento dos partidos politicos com a estruturacdo de novos partidos... além da
intensa atuacdo da igreja” (SILVA E SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2006, p. 62).

A efervescéncia social dessa época teve como objetivo maior cobrar o resgate da
grande divida social acumulada historicamente e que sofreu profundo agravamento
durante o periodo de ditadura militar, bem como, lutar pela ampliacéo de direitos sociais
buscando a conquista de um conceito mais amplo de cidadania. Isso vem a ilustrar o que
de acordo com Fleury (1994), vem a ser politica social: “... a resultante possivel e
necessaria das relagdes que historicamente se estabeleceram no desenvolvimento das

contradicGes entre capital e trabalho, mediadas pela intervencdo do Estado, e
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envolvendo pelo menos trés atores principais: a burocracia estatal, a burguesia industrial
e os trabalhadores urbanos” (FLEURY, 1994, p. 43).

Estes tencionamentos tiveram como momento culminante o advento da
Constituicdo Federal de 1988, na qual as reivindicacbes de diferentes atores sociais,
canalizadas na Assembléia Nacional Constituinte, foram consolidadas, em grande
medida, naquela que ficou conhecida como a “Constituicdo Cidad&”. Esta representou
uma profunda mudanga no sistema de protecdo social brasileiro, uma vez que incluiu a
previdéncia social, a salde e a assisténcia social como constitutiva da seguridade social
e introduziu a nocao de direitos sociais como parte da condicdo de cidadania, até entédo,
como ja vimos, restritos a logica de seguro social (FLEURY, 2005).

A Constituicdo de 1988 inaugurou um novo modelo de protecdo social para o
pais. Este modelo, segundo Fleury (2005), foi expresso nos seguintes principios

organizadores da seguridade social:

... universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia
dos beneficios e servigos as populagGes urbanas e rurais; seletividade e
distributividade na prestacdo dos beneficios e servigos; irredutibilidade do
valor dos beneficios e servicos; equidade na forma de participacdo do custeio;
diversidade da base de financiamento; e gestdo quadripartite, democratica,
descentralizada, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do governo em dérgdos colegiados. Além disso, introduziu a
noc¢do de uma renda de sobrevivéncia de carater ndo contributivo, ao assegurar
um beneficio financeiro de prestacdo continuada para idosos e deficientes
incapazes de trabalhar (FLEURY, 2005, p. 453).

A partir de 1990 diante da dificuldade de implementar as politicas sociais
previstas na Constituicdo de 1988, em funcdo do contexto de crise econbémica e de
estratégias neoliberais, o Brasil se viu diante de uma contra-reforma do Estado, que
implicou um profundo retrocesso social, em beneficios de poucos. A crise econdmica e
as estratégias neoliberais produziram profundas reformas e contra-reformas do sistema
de protecdo social brasileiro. Estas questfes serdo explicitadas e analisadas em tdpico
posterior no qual consta, também, uma analise das Politicas Sociais nos dois governos
do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Antes, porém, passemos a algumas
consideracOes sobre o desenvolvimento das politicas de renda minima, nos paises
centrais, na América Latina e no Brasil, de modo a poder situar as questfes que

atualmente as envolve no debate politico e académico.
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1.3 POLITICAS DE RENDA MINIMA: BREVES CONSIDERACOES

A partir da década de 1970 o debate acerca de politicas de renda minima como
modelo de politica social foi intensificado num contexto de crise do Welfare State. Silva
e Silva (2006) sinaliza que os estudos acerca da elaboracdo e implementacdo dessas
politicas apontam dois eixos de analise que sdo identificados como fundamentos
especificos do atual debate sobre esta tematica

O primeiro eixo estd relacionado com as profundas transformacdes que vém
ocorrendo no mundo do trabalho, dentre elas a precarizacéo e fragmentagéo do trabalho,
associadas ao crescente desemprego e ao aumento nos indices de pobreza, fendmeno
ndo exclusivo dos paises da Ameérica Latina, pobres e subdesenvolvidos. Esse fendmeno
€ denominado na literatura de “nova pobreza” (CASTEL, 2005).

Castel (2005) faz referéncia ao Estatuto dos Trabalhadores Inglés de 1349, que
continha as disposi¢bes legais que representaram um verdadeiro codigo geral do
trabalho destinado de forma corporativa a todos os individuos que estavam sujeitos a
ganhar a vida trabalhando e que estavam filiados a dois segmentos de trabalhadores, o
dos artesdos e os que realizavam tarefas servis ligadas a terra. Estes segmentos, por
seguir as normas do estatuto dos trabalhadores, ndo tinham o direito de recorrer a
assisténcia para garantir a sobrevivéncia, uma vez que tinham capacidade laborativa.
Este autor cita também mais uma lei criada na Inglaterra, o Estatuto dos Artesdos de
1563 e afirma que esta foi uma lei destinada apenas aos individuos que estavam
trabalhando e aplicava-se sem restricdo aos trabalhadores agricolas e artesdos, tanto do
campo quanto da cidade. Para Castel (2005),

O Estatuto dos Artesaos reitera a obrigagdo do trabalho para os suditos do
reino com idade de 12 a 60 anos; fixa em sete anos o tempo minimo de
aprendizagem dos oficios artesanais, mesmo para 0s mais simples; proibe os
jovens do meio rural de irem aprender nas cidades; os oficios artesanais sdo
reservados aos filhos de artesdos; e os rurais ndo podem ter aprendizes, pois é

necessario evitar que varias pessoas estejam sob a direcdo de um Unico
homem... (CASTEL, 2005, p. 177).

Entre 1531 e 1601, entrou em voga, também, na Inglaterra, a Lei dos Pobres
(Poor Laws), que beneficiava aos desempregados, incapazes, velhos e criangas e,
segundo Castel (2005), foi utilizada para que houvesse uma caga aos “vagabundos”,
aqueles que ndo cumpriam a obrigatoriedade ao trabalho. Em 1834 foi criada a Lei
Revisora das Leis dos Pobres, ou Nova Lei dos Pobres (Poor Law Amendment Act), de
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1834. Foi uma lei que aboliu o “direito de viver” e a mobilidade geografica do
trabalhador, que eram vistos como uma obstru¢do do mercado nacional competitivo de
trabalho. Esta abolicdo originou uma situacdo muito dramaética, na Inglaterra, que é

apresentada por Polanyi (1980), quando este diz que:

A crueldade cientifica desse decreto foi tdo chocante para o sentimento
publico nos anos 1830-1840 que os protestos veementes dos contemporaneos
obscureceram o quadro aos olhos da posteridade. E verdade que muitos dos
pobres mais necessitados foram abandonados a sua sorte quando se retirou a
assisténcia externa, e entre aqueles que sofreram mais amargamente estavam
os ‘pobres merecedores’, orgulhosos demais para se recolherem aos
albergues, que se haviam tornado um abrigo vergonhoso. Em toda histéria
moderna talvez jamais se tenha perpetrado um ato mais impiedoso de
reforma social. Ele esmagou multiddes de vidas quando pretendia apenas
criar um critério de genuina indigéncia com a experiéncia dos albergues.
Defendeu-se friamente a tortura psicolégica, e ela foi posta em pratica por
filantropos benignos como meio de lubrificar as rodas do moinho do
trabalho... (POLANYI, 1980, p. 93-94 apud SILVA, 2007).

Tudo isso culminou com um movimento no qual os cientistas liberais, a exemplo
de Malthus, criticaram veementemente a criacdo desta lei que preconizava a criacdo de
um “sistema muito duro, centralizado na workhouse, isto é no trabalho obrigatério dos
indigentes realizado em condicBes frequentemente desumanas, mas um sistema
centralizado, nacional, que visa ser homogéneo e que ¢ financiado por fundos publicos”
(MALTHUS, apud CASTEL, 2005).

A inclusdo da questéo social™

, Na agenda publica de diversos paises, acabou, por
sua vez, introduzindo a politica social como um instrumento que passou a ampliar a
pauta dos direitos de cidadania, civis, politicos e sociais, como tdo bem apontou acima
T.H. Marshall (1967) e que estdo relacionados a quatro instituicdes publicas, os
tribunais, os organismos representativos locais, 0S servi¢os sociais e as escolas, que
contribuiram para o pleno emprego.

Esse novo fenémeno, segundo Castel (2005), vem por sua vez dando origem a
denominada “nova questdo social”, uma vez que a “nova pobreza” vem colocando em
cheque os principios organizativos de solidariedade e a concepcdo tradicional de

direitos sociais. O autor afirma ainda que a “nova questdo social” impde grandes

dificuldades, também, aos paises que tiveram um Welfare State consolidado, uma vez

¥ A questéo social, segundo lamamoto (2001), esta intimamente relacionada ao conflito entre capital e
trabalho, significando, no seu sentido mais amplo, o conjunto de problemas politicos, sociais e
econdmicos que o surgimento da classe operaria impds ao desenvolvimento da sociedade capitalista.

36



que este se efetivou baseado no pleno emprego e, diante do novo contexto de mudanca
no mundo do trabalho, ndo tem conseguido atender as demandas cada vez maiores dos
“novos pobres” (CASTEL, 2005). E nesse contexto que se intensifica o debate mundial
sobre os programas de renda minima, como uma alternativa de reforma no campo da
politica social. O debate se d& no sentido de garantir uma renda minima a todos 0s
individuos, o que asseguraria sua insercéo social, e em Ultima instancia sua cidadania.

Essa abrangéncia ampliada, segundo Draibe (1992), serviu para que “... de uma
concepcao de programas assistenciais dirigidos aos pobres, essas politicas evoluissem
para a concepcdo de minimos sociais garantidos a todos o0s individuos e
preferencialmente dispensados sob a forma de recurso financeiro de alocagdo universal”
(DRAIBE, 1992, p. 267).

Silva e Silva (1996) conceituam as politicas de renda minima como sendo as
“transferéncias monetarias a individuos ou familias, prestadas condicional ou
incondicionalmente; complementando ou substituindo outros programas sociais,
objetivando garantir um patamar minimo de satisfacdo das necessidades basicas”
(SILVA e SILVA, 1996, p. 3). Este conceito é empregado num sentido genérico, mas
em sua concretude o que se verifica € uma ampla gama de propostas e politicas, que
estdo relacionadas as distintas correntes tedricas que vém sustentando o debate sobre
tais politicas em paises de capitalismo avangado.

Experiéncias concretas de programas de renda minima, como Politicas de
combate a pobreza, foram implantadas em paises desenvolvidos, a exemplo de
Inglaterra, Alemanha, Bélgica, Franca, Holanda, Luxemburgo, Espanha, entre outros.
Tais programas tém sido viabilizados mesmo com a existéncia de um fundamentado
sistema de protecdo social, que por si s6 ndo foi capaz de extinguir a pobreza
(LAVINAS, 1998). Cada um desses paises possui programas especificos, mas que
compartilham de um mesmo principio, o da universalidade. A Franga, por exemplo,
instituiu a Renda Minima de Insercdo - RMI, em 1988, e assim toda pessoa de 25 anos
ou mais, cuja renda néo atinja 2.600 francos, tem direito a um complemento de renda.
Nos Estados Unidos, desde 1975, foi implementado o Earned Income Tax Credit, 0
EITC, que se tornou uma das principais formas de ajuda do Governo Federal aos
trabalhadores pobres (LAVINAS, 1998).

O aspecto conceitual sobre politica de renda minima, nesse inicio de século XXI,
vem demonstrando um grande amadurecimento. Vem sendo discutida em diversos

paises do mundo a garantia de uma renda basica de cidadania. Isto é, “... uma renda
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paga por uma comunidade politica a todos os seus membros, em termos individuais,
sem comprovacdo de renda nem exigéncia de contrapartida...” (VANDERBORGHT e
PARIJS 2006, p. 35).

A garantia de uma renda basica de cidadania se distingue das formas tradicionais
de renda minima a partir de trés caracteristicas fundamentais, que sédo apontadas por
Vanderborght e Van Parijs (2006), quando estes afirmam que o pagamento de uma

renda minima

... 80 reservados aos mais pobres (comprovacdo de renda); levam em conta a
situacdo familiar dos beneficiarios; estdo condicionados ao esforco para uma
insercdo no mercado de trabalho ou a disponibilidade para trabalhar. A renda
bésica de cidadania, pelo contrério, é garantida: a todos, ricos e pobres (sem
comprovagdo de renda); em termos individuais; sem nenhuma exigéncia de
contrapartida (VANDERBORGHT, PARIJS 2006, p. 31-32).

Como vimos, a discussao sobre a possivel implementacdo de uma renda bésica
de cidadania vem acontecendo, ja ha algum tempo, em varios paises do mundo. Embora
consensos ndo sejam a ténica dos discursos, o debate acerca do tema o coloca na pauta

de discussGes mundiais.
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1.4 PRINCIPAIS POLITICAS DE RENDA MINIMA
IMPLEMENTADAS NA AMERICA LATINA

Neste topico discutiremos algumas acbes de combate a pobreza e as
desigualdades sociais na América Latina, com o fim de fornecer as bases conceituais
para se pensar a trajetoria brasileira nesta ceara. Ao longo de toda a década de 1990, as
politicas de desenvolvimento dos paises pobres foram orientadas pelo “consenso” em
torno do discurso neoliberal. O conjunto de regras praticas que caracterizavam a agédo
neoliberal foi esquematizado em Washington, em 1989, dai a denominagdo “consenso
de Washington”. S&0 elas: promocdo da estabilidade econdmica internacional,
investimento, desigualdade, instituicdes e ideologia. Embora haja controveérsia acerca da
coeréncia de tais prescricdes, elas, de fato, exerceram forte influéncia nas reformas
econdmicas de muitos paises latino-americanos. Nesta regido, essas recomendagdes
tomaram a forma da necessidade da disciplina fiscal, da reforma tributéria, das taxas de
juros reais e positivas, da taxa de cambio competitiva, da abertura comercial, da
captacdo de investimento externo direto, da privatizacdo, da desregulamentacédo
econOmica e do direito de propriedade (DRAIBE, 1995).

A década de 1980, geralmente identificada como a “década perdida”, pode ser
também caracterizada como a década da perplexidade, dado o repentino fim da Unido
Soviética e, com ele, o atestado fracasso das politicas socialistas. Concorreram para isto,
a progressiva eliminacéo das politicas de welfare implementadas originalmente na Gra-
Bretanha e nos Estados Unidos sob as administracdes, respectivas, de Margareth
Thatcher (1979-1990) e Ronald Reagan (1981-1989). Ademais, a crise da divida
externa nos paises latino americanos, conjugada a ascensdo de administracbes pro-
mercado, reforcou, por um lado, a tendéncia de reducdo dos custos governamentais que,
com freqliéncia, levou a uma diminuic¢do dos gastos em politicas sociais. Por outro lado,
ensejou o discurso acerca da necessidade da maximizacao dos resultados das reformas
econbmicas que estavam sendo desenvolvidas, de modo a legitimar os cortes
orcamentarios supracitados. Some-se a isto, de forma decisiva, a atuacdo tanto do Banco
Mundial quanto do Fundo Monetério Internacional, uma vez que a liberacdo dos
empréstimos requeridos pelos paises latino americanos estava condicionada a adocao e
implementacdo do receituario neoliberal. A ajuda internacional estava a disposicao
daqueles que se propusessem a empreender as reformas estruturais apresentadas pelos

dois bancos. Estas medidas, entretanto, ndo foram aplicadas de forma homogénea. Sonia
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Draibe (1995) identifica dois momentos para a sua implantacdo. Na primeira fase, o
objetivo era vencer a crise econdmica da década de 1970 e 1980. A superacdo das
dificuldades financeiras vividas viria, entdo, “pela negacdo dos principios social-
democratas de regulacdo econdémico-social”. No entanto, a partir da segunda metade da
década de 1990, “a énfase maior tem sido posta nos vetores de politicas que podem
sustentar o crescimento apoiado na elevacgdo da competitividade sistémica, e no reforco
a mecanismos de modernizacdo e flexibilizacdo das estruturas e fatores sociais,
condizentes com as caracteristicas das novas tecnologias” (DRAIBE, 1995).

Todavia, como diz Draibe (1995), o félego tedrico neoliberal é bastante reduzido
quando o assunto é politica social. Para os neoliberais, as conseqliéncias do padrao
adotado de financiamento do gasto publico sobre os programas sociais foram perversas,
tendo provocado “a ampliagdo do déficit publico, a inflacdo, a reducdo da poupanca
privada, o desestimulo ao trabalho e a concorréncia, com a conseguinte diminuicdo da
produtividade, e até mesmo a destruicdo da familia, o desestimulo aos estudos, a
formagédo de ‘gangues’ e a criminalizacdo da sociedade” (DRAIBE, 1995, p. 23)

A tese do estado minimo, segundo a qual o mercado constitui o principal
mecanismo para a eficiéncia alocativa de recursos, rejeitando, portanto, a intervencao
governamental na economia, mesmo se considerado eficaz nos paises do norte
desenvolvido, sua implementacdo encontra ainda mais fortes desafios no sul em
desenvolvimento. Isto porque, ao contrario do pensamento liberal, de forma geral, nesta
regido do planeta, a assimetria de oportunidades € regra, ndo excecdo. Nestes casos,
onde h& auséncia de uma estrutura social igualitéria, a ndo interferéncia do governo na
tentativa de reparar tais desigualdades, acaba no mais das vezes por refor¢a-las. O
mesmo acontece com 0s programas de auxilio a pobreza que se negam a reconhecer as
necessidades de grupos especificos, sob o argumento de que uma politica focalizada
provocaria discriminacdo e distor¢des de mercado.

N&o obstante, ao final da década, a compreensdo de que a macroeconomia néo
pode ser um fim em si mesmo, mas uma pré-condi¢do para o desenvolvimento bater a
porta dos financiadores internacionais, provocando pequenas alteragfes no discurso
ortodoxo. Se um dos objetivos dos ajustes estruturais promovidos pelo Consenso de
Washington foi a insercdo dos paises na economia global, a crise do fordismo — ja no
final da década de 1960 — e a emergéncia do neofordismo (ou modelo flexivel japonés),

demandou um novo tipo de trabalho e, conseqlientemente, demandou um novo tipo de
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politicas sociais voltadas para educagdo, saude e infra-estrutura (DRAIBE, 1995;
GUIMARAES apud WEISSHEIMER, 2006). Segundo Draibe:

Ha, em primeiro lugar, razdes de ordem econémica que propéem a
eliminacdo da pobreza, através de politicas que, de forma duradoura,
capacitem os setores destituidos a produzirem e adquirirem independéncia,
inclusive do assistencialismo emergencial. Essa estratégia parte do
reconhecimento de que a pobreza, o ndo-acesso de vastas camadas da
populagdo a bens e servicos basicos, agravou-se constituindo hoje entraves a
modernizacdo das economias e a sua conversdo a formas mais
descentralizadas, mais abertas, mais adaptaveis e dindmicas do ponto de vista
tecnoldgico. Em outras palavras, as reformas sociais devem ser também e
logo acompanhadas de reformas sociais que contribuam para a sua
sustentacdo (DRAIBE, 1995 p. 23).

Objetivando o enfrentamento destes desafios, 0s programas sociais, como 0s de
renda minima em dinheiro, passaram a ser adotados pelos governos latino americanos.
Essas novas politicas sociais respondem a trés propostas diferentes de implantacdo: a
descentralizacdo, a privatizacdo e a focalizacdo. A primeira pressupde que as politicas
sociais ndo devem ser privilégio da estrutura central do governo, embora este tenha
participagdo na sua elaboragdo, através do estabelecimento de metas e diretrizes gerais,
e no seu financiamento. A idéia é de que os governos em nivel local, que vivenciam
ativamente as realidades dos beneficiarios, possuem um papel de grande relevancia na
formulacdo de politicas voltadas para o bem estar, a medida que podem atacar um
problema especifico, muitas vezes urgente, além de promoverem parcerias com
organizag6es ndo governamentais (DRAIBE, 1995).

Por privatizacdo, entende-se o deslocamento da producdo de bens e servicos
publicos ou para o setor privado lucrativo ou para o setor privado ndo-lucrativo. Em
ambos 0s casos, objetiva-se racionalizar a maquina burocratica do governo, evitando a
corrupcdo advinda do inchamento do aparelho estatal e de gastos considerados
excessivos e desnecessarios (DRAIBE, 1995).

A politica de focalizagdo, por sua vez, vai de encontro ao principio fundamental
do liberalismo, qual seja o da igualdade entre os homens. Significa o direcionamento
dos recursos do governo para publicos-alvo especificos, “seletivamente escolhidos pela
sua maior necessidade e urgéncia” (DRAIBE, 1995 p. 32). De maneira geral, a politica
de focalizacao sofre algumas criticas, dentre elas, a de que existe uma dissociacédo entre
a renda auferida e a quantidade/duracdo do trabalho, estimulo ao sentimento de
comodismo, dado que ndo ha correlagéo entre a contribui¢do do individuo para a renda

geral da nacdo e a sua renda efetiva; abandono do trabalho, ou permanéncia na
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informalidade; diminuicdo da arrecadacdo de impostos; promoc¢do da abstencdo da
responsabilidade do governo em empreender politicas publicas universais,
consubstanciadas na oferta de escolas e hospitais de qualidade para todos, sob o
argumento de que se amplia a liberdade dos individuos e das familias que passam a ter a
possibilidade de escolha dos servicgos e bens adquiridos (DRAIBE, 1995).

Dentre as Politicas de Renda Minima (PRM) que vem sendo estabelecidas desde
a década de 1990 na América Latina, destacamos a do México, em 1997, denominada
Progresa, a qual se colocou o objetivo de assistir as familias rurais em condicdes de
extrema pobreza. A esséncia do Progresa é formular “uma resposta integral na reversao
das caréncias que afligem a populagdo vivendo em uma situagdo de extrema pobreza”
(LAVINAS, 1998, p.23), atendendo diferentemente as familias e as criancas. O tripé
escolhido foi atuar simultaneamente nas frentes da educacéo, saude e alimentacao.

As iniciativas mexicanas de protecdo social, segundo Lavinas (1998), embora,
se assemelhem as ideias de um PRM, “... muito divergem especialmente no que tange
ao valor das transferéncias monetérias vigentes muito baixos. Os beneficios pagos as
familias sdo de dois tipos: apoios educativos e apoios de suplementacdo alimentar,
ambos implicando contrapartidas por parte dos beneficiarios” (LAVINAS, 1998 p. 12).

Este programa em 2001 se transformou no Programa Oportunidades, que por
sua vez se propunha a atender também as familias das areas urbanas. No seu desenho
operacional encontram-se 0s seguintes componentes: o da educacdo, através da
concessdo de bolsa condicionada a fregiiéncia escolar; o apoio dos servicos de saude por
meio de consultas programadas; e o da alimentacdo, pautado no repasse financeiro e
suplementos alimentares o programa funciona com co-responsabilidade e vem
ampliando seus beneficiarios.

O PRM da Coldmbia foi langcado em 2001 e se chama Familias em Accion. O
objetivo é atender as familias em situac@o de extrema pobreza que tenham no domicilio
criancas e adolescentes. Tem caracteristicas bastante semelhantes aos do PRM do
México. No final de 2005 esse programa ja beneficiava 400 mil familias. Fonseca

(2006) cita as condicionalidades exigidas das familias beneficiadas, que séo:

Familias en Accion es un programa de transferencia condicionada de ingreso,
Asi, para el subsidio nutricional, las familias deben mantener al dia la vacuna
de sus hijos, llevar a los nifios menores de 7 afios a las citas de control de

crecimiento y desarrollo. Para el subsidio escolar, deben garantizar que los
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nifios, beneficiarios de este subsidio, no falten a clases en forma injustificada,
mas de 8 veces en un bimestre (FONSECA, 2006, p. 11).

Ja na Nicaragua o0 PRM faz parte da Rede de Protecdo Social.
Teve inicio em 2000 e recebeu 0 nome de Programa Mi Familia. Esta presente em seis
dos municipios daquele pais. De 2003 a 2006 comegou a ser implantado em trés outros
municipios, passando a contemplar 20 mil familias. O critério de inser¢do no programa
é 0 mesmo dos anteriores, ou seja, familias em extrema pobreza.

O primeiro PRM langado na Argentina foi o programa de prestaces familiares
Asignaciones Familiares, que consistia no pagamento mensal de um beneficio (US$ 50)
aos trabalhadores assalariados, acrescido de um adicional anual por filho que estivesse
frequientando a escola. O problema é que este subsidio cobria apenas 45% das criancas,
precisamente aquelas cujos pais encontram-se no mercado formal de trabalho. Ficando,
assim, excluidos os dependentes dos trabalhadores autdnomos informais, assalariados
n&o registrados etc. O projeto para criagdo de um novo programa chamado Incini partiu
justamente da filosofia deste programa ja existente, estendendo-o, porém, a todos os
jovens do pais, sem distingdo. Para isso, previa a incorporacdo de novos recursos
orcamentarios, equivalentes, numa primeira estimativa, a cerca de 1% do PIB.
(LAVINAS, 1998).

Em 2002, foi langcado o Programa Jefes e Jefas del Hogar, que visava assistir as
familias em situacdo de desemprego por parte daqueles que sdo responsaveis pelo
sustento do nacleo familiar e que tenham filhos menores de 18 anos. O valor do
beneficio € o mesmo, ou seja, cerca de 150 pesos (50 ddlares) e a contrapartida é
disponibilizar de quatro a seis horas de trabalho em projetos que promovam melhorias
comunitérias, é exigido pelo programa que criangas e adolescentes estejam estudando e
que as criangas estejam com vacinacao atualizada. (FONSECA, 2006).

No Chile, em 2002, foi criado o projeto piloto Chile Solidario, que foi
convertido em lei, no ano de 2004, pelo Congresso. O Chile Solidario também busca
atender as familias em situacdo de extrema pobreza ou indigéncia e possui 4 (quatro)

componentes:
1) apoyo psico-social (Programa Puente/FOSIS); 2) apoyo econdmico
mensual de proteccion a la familia (bono de proteccion mensual a la familia)
— cerca de 15 dolares en los primeros 6 meses, 11,5 dolares del 7° al 12° mes
y de 8 y 5 délares en el segundo afio; 3) beneficios monetarios garantizados —

pensiones asistenciales por vejez, invalidez, deficiencia mental etc. 4) acceso
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preferencial a los programas de promocion social... (FONSECA, 2006, p.
12).

Em EI Salvador, foi implantado, no ano de 2005, o Programa Oportunidades,
que se propde a atender as familias em situacdo de extrema pobreza com criangas
menores de 15 anos. A mulher é a beneficiaria titular do Programa, o valor do auxilio
financeiro concedido varia entre 15 a 20 ddlares por familia, o tempo de permanéncia é

de trés anos e as co-responsabilidades sédo:

Asistencia a los controles prenatales (para las embarazadas), control del
crecimiento y desarrollo, vacunacion completa (menores de cinco afos);
matricula y asistencia regular a la escuela de parvularia a sexto grado en
nifios y nifias de cinco afios y menores de quince afios; capacitaciones. En
2005, el programa atendié cerca de 12 mil familias. (FONSECA, 2006, p.
15).

No Paraguai, 0 governo criou, no ano de 2005, o programa piloto Tekopora, que
busca beneficiar as familias em situacdo de extrema pobreza, com criangas e
adolescentes, que vivem nas areas rurais desse pais. Possui no seu desenho operacional
condicionalidades referentes a saude e a educacdo. Além disso, preconiza que a mulher
é a beneficiaria titular. Segundo Fonseca (2006), recentemente o pais criou mais um
programa de renda minima: o Nopytyvo. “..Mas recientemente, otro programa de
transferencia, Nopytyvo (en Guarani quiere decir “trabajemos todos juntos”), comenzé a
operar en una region del pais (Chaco). La insercién institucional de los dos programas
es en la Secretaria de Accion Social - SAS” (FONSECA, 2006, p. 13).

Na Republica Dominicana, no ano de 2005, foi lancado o Programa
Solidaridad, que se propfe a atender as familias em situacdo de extrema pobreza e

opera com oS seguintes componentes.

i) Comer es Primero, cuyo objetivo es complementar la alimentacion bésica
de los hogares en extrema pobreza, ii) el Incentivo a la Asistencia Escolar,
que contribuye a la disminucion de la desercion escolar en el nivel basico, de
los menores entre 6 y 16 afios y iii) el componente Dominicanos y
Dominicanas con Nombre y Apellido, destinado a promover y facilitar el
registro de los nacimientos y obtencion de documentacion (REPUBLICA
DOMINICANA, 2007, 01 apud FONSECA, 2006).
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No Peru, no ano de 2005, foi langado o Programa Juntos, que é dirigido as
familias mais pobres, que tenham criancas e adolescentes. As familias beneficiadas por
este Programa recebem um auxilio financeiro, cujo valor fixo equivale a 30 dolares,
como um incentivo ao cumprimento de compromisso de participacdo em alguns
programas de saude, nutricdo, educagdo e desenvolvimento da cidadania (FONSECA,
2006).

Quanto a Cuba, comenta Sader (2001, p. 113):

A salde e a educagdo sdo gratuitas para todos; o analfabetismo foi
erradicado, e todo o povo cubano a partir de 1985 goza de uma escolaridade
minima de nove anos de estudo (os seis anos foram conseguidos em 1980). O
aluguel das casas ndo pode superar 0s 10% da renda dos seus moradores; o
abastecimento de produtos basicos é garantido para todos: ninguém fica sem
renda minima. A prética de esportes é generalizada para toda a populacéo e

0s espetaculos esportivos sdo gratuitos.

As conquistas sociais sdo0 mundialmente conhecidas. Atingir os niveis sociais
que Cuba atingiu é tarefa historica realizada unicamente pelos cubanos no continente
latino-americano. Diferentemente do que vemos no resto deste continente, onde o
capitalismo é vigente e as classes populares ndo tém meios politicos para fazer valer
suas necessidades basicas, tais como, educacdo, saude e moradia. Se antes da revolucgédo
morriam em Cuba 78 criancas de cada mil nascidas vivas por causas evitaveis,
atualmente morrem apenas 6,6 criangas de cada mil. Com isso, foi evitada a morte de
cerca de 800 mil pessoas. Em um pais, como o Brasil, que tem uma populagdo de quase
200 milhdes de pessoas, onde ainda hoje a mortalidade infantil atinge 34,6 criancas de
cada mil, principalmente nas regides Norte e Nordeste, nas quais o indice de
analfabetismo materno influi decisivamente para este quadro, quantas poderiam ter sido
salvas?

Na Venezuela, foi criado o programa de Beca Escolar, que logo em seguida foi
substituido pelo Programa de Subsidio Familiar, que consiste em pagamento em
dinheiro para familias carentes que possuem criangas frequentando a escola de educacgéo
bésica.

Na Bolivia, um quadro bastante interessante vem se configurando desde a
eleicdo de Evo Morales para a presidéncia do pais, uma vez que as mudancgas sociais
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realizadas pelo presidente desagradam os poderosos locais, que sdo aliados da politica
dos Estados Unidos para a regido. Evo Morales tomou medidas que enfrentaram
frontalmente os privilégios historicos dessa elite: nacionalizou a exploracdo do petroleo
e do gas; elevou significativamente a taxacdo das multinacionais; deflagrou um
processo de reforma agraria; concedeu uma renda minima aos mais pobres e aos idosos
e multiplicou o volume de recursos destinados aos gastos e investimentos sociais;
acelerou o crescimento da economia e reduziu significativamente o analfabetismo.
Todas essas realizacdes despertaram uma forte oposicao da elite local, aliada dos EUA.
Os episddios de violéncia que foram assistidos pelo mundo sdo uma contra-ofensiva da
elite boliviana em alianga com os Estados Unidos. Entretanto sdo medidas que estéo
minorando o sofrimento de milhares de familias que fazem parte do contingente dos
60% da populacdo que vive abaixo da linha da pobreza naquele pais (FONSECA,
2006).

No Panam4, em abril de 2006, foi criado a Red de Oportunidades, sendo como
0s demais um programa de renda minima com condicionalidades referentes a educacao
e a salde para o grupo materno-infantil. Segundo Fonseca (2006), “... En el mes de
agosto estaba atendiendo a 12 mil familias y pertenece a la red de proteccidn que esta
siendo armada en aquel pais. En programa es vinculado al Ministerio de Desarrollo
Social - MIDES” (FONSECA, 2006, p. 15).

No Brasil as principais caracteristicas dessas politicas, principalmente no que
tange aos elementos que tentam promover a integracdo com as politicas universais do
sistema de protecdo social, como, por exemplo, as politicas de saide e de educacao,
podem ser identificadas a seguir. Antes, para uma consideracdo geral sobre a
implementacdo recente de tais politicas na América Latina, seguem um comentario de
Lavinas (1998 p. 43): “Dada a baixa eficacia das politicas compensatdrias em curso na
América Latina — arsenal quase exclusivo de medidas para enfrentar a pobreza —,
torna-se indispensavel redefinir seus alicerces e assegurar o atendimento e a cobertura
dos mais pobres, via de regra bem pouco beneficiados pelo conjunto das politicas
sociais”. Para esta autora, 0 objetivo de um PRM na América Latina ndo deveria ser
oferecer mecanismos suplementares de protecdo social para fortalecer grupos sociais
que, em face do aumento da precarizacdo em todas as suas dimensdes, vém acumulando
crescentemente desvantagens, mas transferir renda diretamente aqueles que

permaneceram alijados do exercicio cotidiano da cidadania por reproduzirem-se num
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padrdo evidente de exclusdo social, ndo s6 por insuficiéncia de renda, mas também, e,
sobretudo, por ndo serem beneficiarios das politicas sociais, sendo pontual e

ocasionalmente.
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1.5 HISTORICO DAS POLITICAS DE RENDA MINIMA
IMPLEMENTADAS NO BRASIL

O Brasil é um pais que historicamente vem acumulando uma grande divida
social, materializada em enormes desigualdades sociais, exclusdo e pobreza, fatores

estes que tém contribuido para a persisténcia da questdo social®

no pais. Entre os
fatores responsaveis por este agravamento esta a ma distribuicdo de renda, o
desemprego estrutural e a precarizacdo do trabalho (SILVA E SILVA, YAZBEK,
GIOVANNI, 2006). Dessa forma, o pais tem demonstrado ser historicamente desigual
exposto ao desafio secular de enfrentar uma heranga de injusti¢a social que exclui parte
significativa de sua populacdo do acesso a condi¢des minimas de dignidade e cidadania.
Esse quadro configurou situacdes que fizeram emergir exigéncias de acdes de protecao
do Estado e tem suscitado, principalmente nos Gltimos tempos, discussées com relacao
aos Programas de Renda Minima.

As discussdes acerca dos Programas de Renda Minima, como instrumentos de
combate a pobreza no Brasil, ficaram, até o final da década de 1980, em segundo plano
na agenda politica nacional, em virtude, pelo menos, em nivel de discurso, dos grandes
problemas de curto prazo que assolavam a economia, as altas taxas de inflagéo e o
insuficiente tamanho do Produto Interno Bruto-PIB, apesar de registrar altas taxas de
crescimento no auge do seu processo de industrializacdo.

Grosso modo, o diagndéstico e as politicas desenvolvidas para o combate a fome
no Brasil passaram por trés fases principais. Até os anos 1930, os problemas de
abastecimento estavam associados a questdo da oferta de alimentos para a populacdo
que crescentemente se dirigia as metropoles. Desse periodo até o final dos anos 1980, a
fome passou a ser encarada como um problema de intermediagcéo entre produtores,
mercado revendedor e comprador, e em virtude disto as politicas se voltaram para a
regulacao de precos e controle da oferta.

Os anos 1980, quanto a isso, foram decisivos, delimitando novos horizontes.
Para Silva e Silva, Yazbek, Giovanni (2006) ha que se considerar que 0 processo de
rearticulacdo da sociedade civil brasileira, que marcou os anos 1980, colocou a luta

politica por direitos sociais basicos. Nesse contexto de efervescéncia popular é

5 Questdo social aqui entendida como expressdo das relagdes sociais, neste sentido circunscreve-se num
campo de disputas, pois diz respeito as desigualdades econdmica, politica e social entre as classes sociais
na sociedade capitalista, envolvendo a luta pelo usufruto de bens e servigos socialmente construidos como
direitos no &mbito da cidadania. (SILVA E SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2006)
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destacada a questdo da cidadania, cujo marco foi a ampliagdo dos direitos sociais na
Constituicdo Federal de 1988. Isto contribuiu para a ampliacdo dos deveres do Estado e
para uma maior evidéncia politica e académica das questdes sociais. (SILVA E SILVA,
YAZBEK, GIOVANNI, 2006).

E importante ressaltar que a Constituicdo Federal de 1988 representou um marco no
sentido de ter sido a partir dela que a Assisténcia Social passou a ser direito
regulamentado por lei, formando juntamente com Salde e Previdéncia o tripé da
Seguridade Social no Brasil'®. A Assisténcia Social deixou de ser tratada como
caridade, filantropia, e passou a ser vista como direito de cidadania. Segundo Silva e
Silva, Yazbek, Giovanni (2006), ampliam-se os deveres do Estado para com os cidadaos
bem como se vivencia maior visibilidade politica e académica sobre as questfes sociais.
Estes autores afirmam também que, neste contexto, “O discurso popular que coloca a
necessidade do resgate da divida social é apropriado pelo Estado. Parecia que se estava
caminhando para a possibilidade de universalizacdo de direitos sociais basicos com
garantia de minimos sociais”, mas, 0 desenrolar da questdo ndo foi bem assim (SILVA
E SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2006, p. 27). Entretanto, no inicio da década de
1990, um novo contexto se imp6s. Produziu-se uma forte critica ao que aqui se
construiu em termos de politicas de Bem-Estar. O Plano Real trouxe mudancas politico-
econbmicas de impacto, com a relativa retomada do crescimento econémico e a
estabilizacdo dos precos. No campo das politicas sociais, a implementacdo em
Campinas e no Distrito Federal de iniciativas municipais de programas de renda minima

desmistificavam os seus falsos altos custos operacionais (LOBATO, 1995).

Pelo Decreto n® 16.270, de 11/01/1995, o Distrito Federal criou dois programas
de incentivo financeiro para as familias de baixa renda que mantivessem seus filhos na
escola, o Bolsa-Escola e o Poupanca-Escola. O enfoque néo era distribui¢do de renda,
mas a educacdo como direito. O programa foi premiado pelo Fundo das Nagdes Unidas
para a Infancia - UNICEF e por esse 6rgdo divulgado pelo mundo. O UNICEF avaliou
que, com o bolsa-escola, o poder publico, além de estimular a economia das pequenas
comunidades, também conseguia economizar recursos. Com a queda da repeténcia
foram menos de 4 milhdes de reais por ano a estrutura administrativa montada levou em
conta a economia de gastos, aproveitando a estrutura administrativa da rede escolar do

Distrito Federal, ndo criando cargos. De maio/95 a abril/98, o programa gastou R$

16 para aprofundamento do tema consultar Spossati (1997).
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62.955.916,00, tendo atendido cerca de 40 alunos conforme documento da Secretaria de
Educacdo do DF. A Poupanga-escola era um programa através do qual o governo de
Brasilia deposita um salario minimo, a cada final de ano letivo, na conta dos alunos
beneficiarios do Programa Bolsa-Escola. Metade do saldo podia ser sacado ao final da
antiga 42 série primaria, mais metade do que ficou na 82 série do 1° grau e o total, ao
concluir o 2° grau. Era eliminado o aluno reprovado por duas vezes consecutivas,
voltando para o governo o dinheiro depositado em seu nome. O Fundo de Solidariedade
do Distrito Federal - FUNSOL, que gerenciava o Poupanca-Escola, aplicava os recursos
em programas de geracdo de emprego e renda, especialmente para crédito a jovens
(SUPLICY, 1991). Sob tal contexto, o debate sobre a necessidade e viabilidade de um
Programa de Renda Minima no Brasil comecou a se estabelecer. Em geral ndo
conseguiram ir além propostas de natureza assistencialistas, programas assistenciais e

de eficécia transitoria, a exemplo da proposta do Deputado Germano Rigotto.

A proposta do senador Eduardo Suplicy (PT-SP), materializada através do
Projeto de Lei N° 80/1991, que defendia a garantia de que todo cidaddo acima de 25
anos com renda per capita inferior a uma determinada linha de pobreza, equivalente
hoje a cerca de dois salarios minimos teria direito a uma renda minima incondicional,
foi votada em 6 de dezembro de 1991. O Senado Federal aprovou esta proposta que se
tratava de uma proposta ampla e generosa, que previa atingir 38 milhdes de pessoas. O
projeto detalhava as condicGes para sua implantacdo e também a viabilidade de seu
financiamento. Foi aprovado com o voto de todos os partidos e abstencdo de apenas
quatro dos 81 senadores. Recebeu aplausos generalizados e o entdo lider do PSDB,
senador Fernando Henrique Cardoso, se pronunciou afirmando ser o PGRM “uma

~ 9

utopia realista, com os pés no ch@o”. O projeto foi enviado a Camara dos Deputados e
recebeu parecer favoravel na comissao de Financas e Tributacdo. Mas nunca chegou a ir
a votacdo no plenario.

Depois de seis anos e muitas manobras para obstruir a tramitacdo do projeto
Suplicy no Congresso, o governo finalmente se propde a considerar a questdo em tela,
apoiando, porém, outro projeto, diferente e de abrangéncia muito mais limitada, o
projeto de Renda Minima de autoria do Deputado Nelson Marchezan (PSDB-RS). O
projeto de lei foi encaminhado ao Senado, aprovado em novembro de 1997 e
sancionado pelo Presidente da Republica em 10 dezembro de 1997. O projeto autoriza a

Unido a apoiar 0s municipios que instituirem programas de renda minima associados a
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acOes socio educacionais, financiando 50% dos seus custos; mas beneficia somente
aqueles cuja renda e arrecadacdo per capita forem menores do que a média do estado.

Na avaliacdo do Senador Suplicy, isso exclui cerca de 40% dos municipios em
cada estado, mesmo que tenham maior nimero de familias carentes, além de definir
uma férmula que fixa beneficios muito pequenos. O projeto Suplicy ndo passou. No
entanto, é dele o mérito de ter colocado a proposta na pauta no debate pablico brasileiro.
E um projeto que suscitou e suscita ddvidas e controvérsias quanto a sua concepcao, sua
eficacia no combate a pobreza e quanto a sua viabilidade. Mas o fato € que até mesmo
pelo debate e polémica que provocou o projeto Suplicy que, terminou por se constituir
em referéncia importante nos anos que seguiram a sua votacdao no Senado (SUPLICY,
1991).

Lembremos que depois de 1991 muita coisa aconteceu nesse pais. O ano de
1992 foi marcado pelo Movimento pela Etica na Politica, terminou com o impeachment
do presidente Collor e a movimentag&o civica brasileira desaguou no ano seguinte na
Campanha Nacional Contra a Fome, a Miséria e pela Vida, a chamada Campanha da
Fome, como ficou popularmente conhecida. No correr de 1993 e 1994, os comités se
multiplicaram por todo o territério nacional, organizaram perto de trés milhdes de
pessoas e mobilizaram 30 milhdes de brasileiros em alguma forma de apoio e
contribuicdo. Além de suas realizacGes concretas, o que parecia de fato uma novidade
na histéria desse pais era um debate feito em féruns diversos das universidades as
ONGs, passando por empresarios, técnicos, funcionarios publicos e profissionais
liberais, que colocava em pauta a dimensdo ética envolvida no problema da miséria,
interpelando a opinido publica no seu senso de responsabilidade publica e obrigacao
social. De fato, a Campanha desencadeou um amplo debate que mobilizou técnicos e
especialistas de diversas areas, liderancgas politicas e representantes de governos locais,
sobre as dificeis relagdes entre economia e direitos, politicas sociais e qualidade de vida.
Em torno do problema da fome, tudo era entdo discutido em um debate que ganhou
lugar nas péaginas centrais da grande imprensa, questbes relativas & producdo e
distribuicdo de alimentos, as relagbes entre salde e nutricdo, tecnologia e
desenvolvimento local, solugdes para as mazelas da politica sociais existentes ou entéo
possiveis politicas sociais alternativas envolvendo o tema das parcerias Estado-
Sociedade, o papel da iniciativa privada e também das organizacbes néo-

governamentais. Naqueles anos, a questdo da pobreza foi decididamente projetada no
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centro do debate politico, e esse talvez tenha sido o maior feito da Campanha da Fome
(VALENTE 1997).

Mas também é preciso dizer que mais do que a acolhida generosa da populacdo
brasileira, a promessa da Campanha da Fome se propunha a ir além, de um apelo
genérico a solidariedade dos brasileiros, pois estava conectada, e isso muitas vezes
deixa-se de enfatizar, com o que talvez tenha sido, na histdria recente do pais, a
tentativa mais séria e articulada, ndo apenas de combate & fome em seus aspectos mais
urgentes e emergenciais, mas de enfrentamento da pobreza. Alimentacdo como bem
publico e direito universal foi o principio que regeu a criacdo, do Conselho de
Seguranca Alimentar, 0 CONSEA, com a participacdo de 21 membros da sociedade
civil e nove representantes governamentais. A parceria democratica entre Estado e
sociedade foi definida como principio norteador e item programatico de planos de acéo.
E o objetivo era a elaboracdo de uma proposta organica de combate a fome que fosse
além das costumeiras politicas emergenciais e assistenciais, a divulgacdo de quatro
pesquisas do Ibope, realizadas em 1994, mostraram que 68% da populacdo tinham
conhecimento da campanha e que 32% participavam dela de alguma forma. (IBOPE,
1994).

Naqueles anos, sobretudo entre 1993 e 1994, a questdo da pobreza estava
decididamente na pauta do debate publico. E mais: a novidade que isso representava na
historia do pais era a projecdo da pobreza como problema publico — problema puablico
ndo porque simplesmente todos falavam do tema, mas porque punham em foco as
alternativas de futuro do pais e porque em torno dela e a partir dela eram figurados e
tematizados os desafios da cidadania e da construcdo democratica em uma sociedade
desigual e excludente.

A partir dai esse Movimento encabegcou outro projeto, a Acdo da Cidadania
Contra a Miséria e pela Vida, liderado por Herbert de Sousa, o Betinho, e lan¢ado no
dia 8 de Margo de 1993, passando a chamar-se “Acdo da Cidadania Contra a Fome, a
Miséria e pela Vida”, cujo objetivo era: "Mobilizar, e acima de tudo sensibilizar, a
sociedade para a necessidade de mudancgas fundamentais e urgentes capazes de
transformar a realidade econémica, politica e social do pais que leva a exclusédo, a fome
e a miséria” (CONSEA 1995, p. 12)

No ambito da sociedade politica, a A¢do da Cidadania conseguiu sensibilizar o
entdo presidente da Republica Itamar Franco, que em 18 de margo de 1993 assumiu 0
compromisso de implantagdo da proposta de Politica Nacional de Seguranca Alimentar,
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apresentada pelo entdo presidente do Partido dos Trabalhadores (PT) Luiz Inacio Lula
da Silva. Houve, entdo, o langamento do Plano de Combate a Fome e a Miséria (IPEA,
1993). Este instituido por decreto presidencial em 26 de abril de 1993 e constituido por
nove Ministros de Estado e 21 representantes da sociedade civil, foi definido como:
"Uma forma inovadora de parceria entre 0 governo e a sociedade para buscar
alternativas, formular propostas e programar acdes em busca de solugdes para o
problema da fome e da miséria no Brasil" (CONSEA, 1995, p. 15).

No decorrer do governo ltamar Franco (1993/1994), a chamada parceria entre
governo e sociedade, caracterizada pela acdo conjunta entre Consea e Acdo da
Cidadania, desenvolveu inumeras atividades, em sua grande maioria de caréater
emergencial e de baixa eficacia e impacto, na tentativa de combate a fome e a miséria
no pais. (VALENTE, 1997).

Estes aspectos foram agravados durante o primeiro mandato do governo
Fernando Henrique Cardoso com a criacdo do Comunidade Solidaria e embora algumas
iniciativas de transferéncia de renda tenham ocorrido neste contexto, isso se deu de
forma pontual, através de iniciativas por parte de algumas prefeituras e do Distrito
Federal.

O governo de Fernando Henrique Cardoso teve como heranga do governo
anterior um plano de estabilidade da moeda Nacional, o Plano Real, ja em andamento,
que se realizou em um contexto de abertura da economia brasileira para importacdes, de
eliminacdo da clausula de seguranca alimentar do Acordo do GATTY, de
supervalorizacdo cambial do Real em relagdo ao Délar e de utilizagio da Ancora Verde,
como ficou conhecida a estratégia da utilizacdo das importacdes dos alimentos para
manutencdo de precos internos baixos (VALENTE 2002).

O Presidente assumiu reafirmando total acordo com os ditames impostos pelos
organismos financeiros internacionais e paises ricos, impostos pelo regime neoliberal e
expressos no “consenso de Washington”. Havia uma decisdo de reduzir a participacdo
do Estado ndo s6 na economia, mas, principalmente, na area social. Esta posicdo se
refletiu em todas as dimensbes de atuacdo do governo. Inclusive em decisfes que

poderiam parecer em um primeiro momento ndo relacionadas com a defesa

70 Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (em inglés, General Agreement on Tariffs and Trade,
GATT), foi estabelecido em 1947, tendo em vista harmonizar as politicas aduaneiras dos Estados
signatarios. Esta na base da criagio da Organizagdo Mundial de Comércio. E um conjunto de normas e
concessoes tarifarias, criado com a funcéo de impulsionar a liberalizagdo comercial e combater praticas
protecionistas, regular, provisoriamente, as relagdes comerciais internacionais. (Wikipedia, acessado em
20/08/2008)
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intransigente da liberalizacdo do comércio internacional, o governo via na proposta de
seguranca alimentar uma possivel barreira ndo tarifaria a ser usada como desculpa pela
Unido Européia e EUA para manter sua politica de subsidios e manter fechados os seus
mercados aos produtos do agro-negocio brasileiro. A insercao das exportacdes agricolas
brasileiras no mercado internacional globalizado era vista como imprescindivel ao
desenvolvimento econdmico nacional, e o governo estava disposto a pagar 0 precgo
exigido, e a grande maioria da populagdo arcou com o custo traduzido em mais fome,
desnutricdo e inseguranca alimentar (VALENTE 2002).

Em alguns momentos especificos, a pressdo da sociedade civil fez o tema da
Seguranca Alimentar retornar a agenda politica, embora que de forma pontual. Foi
somente com o aprofundamento da crise social, no final do segundo mandato de FHC,
gue a questdo voltou efetivamente a tona.

E neste clima de aprofundamento da crise econémica e social e também de uma
crise de legitimidade do plano Real e do préprio governo, que este decide articular um
conjunto de iniciativas incluidas na proposta denominada Avanca Brasil, encaminhado
ao Congresso Nacional em agosto de 1999, por meio do projeto de lei do Plano
Plurianual 2000-2003. No discurso oficial, o Avanca Brasil foi apresentado como um
projeto de desenvolvimento nacional e um instrumento de modernizacdo da gestdo
publica. Como projeto de desenvolvimento, direcionou seletivamente recursos para 0s
investimentos estratégicos que deveriam mudar a realidade nacional. Tais como,
investimentos em transportes, energia e telecomunicacdes, para fortalecer o setor
produtivo e gerar empregos, além de investimentos na area social, para ampliar o acesso
da populacdo a saude, a educacdo, a seguranca, a habitacdo, ao saneamento. Segundo o
governo, ao implantar esse projeto de desenvolvimento e reforcar a prioridade social o
governo estaria assumindo compromissos com metas mais ambiciosas no combate a
pobreza, na salde, na educacgéo, na seguranca do cidad&do, nos transportes, na ciéncia e
tecnologia e na oferta de recursos hidricos para o Nordeste.

O Congresso, ainda em 1999, entra na discusséo e é proposta a constituicdo do
Fundo Nacional de Erradicagédo da Pobreza, aprovado em 2001 e regulamentado no
final de 2002. Ao mesmo tempo, 0 Governo langa as bases de alguns outros programas
que se impdem pela presséo da sociedade. S&o exemplos: o Bolsa Escola, cuja meta era
atingir 660 mil familias até 2003, meta esta antecipada, uma vez que ja em 2001 o
Programa atendeu a 4,3 milhdes de familias, que ja vinham sendo beneficiadas pelo
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (IPEA, 2002).
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Ainda em 2001 foi criado o Programa Bolsa Alimentacdo, do Ministério da
Saude, e o Programa Agente Jovem, do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.
O Programa Bolsa Alimentacdo buscava combater a mortalidade infantil em familias
com renda per capita mensal de Y2 salario minimo (R$ 130 em 2004). Este Programa
transferia um auxilio financeiro de R$ 15 por crianga entre zero e seis anos ou mulher
gravida até um maximo de R$ 45,00 (trés criangas) e em contrapartida ... a familia se
comprometeria a atualizar o cartdo de vacinagdo para criangas entre zero e seis anos e a
fazer visitas regulares ao posto de saude para o pré-natal e enquanto estiver
amamentando para as maes” (SOARES et al., 2006, p. 10). J& o Programa Agente
Jovem buscou atender adolescentes com idade entre 15 e 17 anos e com renda per
capita familiar inferior a meio salario minimo. Para receber o auxilio financeiro no
valor de R$ 65,00, os adolescentes deveriam estar matriculados na rede de ensino e ter
frequéncia superior a 75%, além de participar de atividades comunitarias. Em 2002,
este programa chegou a beneficiar segundo Silva e Silva et al (2004), cerca de 105.000
adolescentes.

Em consonancia com isto, Silva e Silva et al. (2004) e Soares et al. (2006), em
relacdo a essas politicas, apontam que, no ano de 2001, foi criado, pela Lei N° 10. 219,
de 11 de abril, o Bolsa- Escola, do Ministério da Educacdo, que buscava atender
criangas entre 6 e 15 anos de idade cujas familias tinham uma renda per capita abaixo
de R$ 90,00. Este Programa, regulamentado pelo Decreto N° 3.823, de 18 de maio de
2001, repassava um auxilio financeiro de R$ 15,00 por crianga, podendo este chegar ate
um maximo de R$ 45,00, para aquelas familias que tinham até trés filhos.

No ano de 2002, foi langado o Auxilio G&s, do Ministério das Minas e Energia,
pela Lei N° 10.453/2002, que era uma medida compensatoria para o fim do subsidio ao
gas de cozinha. Este Programa destinava-se as familias com renda per capita de no
maximo R$ 90,00 (excluindo deste calculo qualquer tipo de auxilio financeiro referente
as politicas de renda minima e tambeém os beneficios como o seguro desemprego). O
auxilio financeiro repassado as familias, através deste Programa, era de R$ 7,50 por
més, que eram pagos bimestralmente, e ndo era exigida nenhuma condicionalidade as
familias, com excecdo do registro no Cadastro Unico. Segundo Silva e Silva et al
(2004), até novembro de 2002, tinham sido beneficiadas, por este Programa, 8.556.785
familias, com recursos aplicados no valor de R$ 502.139.720,00 e com previsao
orcamentaria, para 2003, da ordem de R$ 750.000.000, 00.
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Entretanto, segundo Valente (2002), o legado deixado pelo governo FHC na area
da seguranca alimentar e nutricional foi o de total desarticulacdo das iniciativas e
programas a responder a uma realidade de fome, desnutricdo e inseguranca alimentar e
nutricional vivida pela populacdo brasileira. Sem falar no conjunto de politicas publicas
econbmicas, financeiras, fiscais, agricolas e internacionais, entre outras, que
efetivamente se constituiam em uma politica explicita de Inseguranca Alimentar e
Nutricional.

Desta forma, o segundo mandato do governo FHC termina sem dar uma resposta
a sociedade no sentido da construcdo de uma Politica Social de combate as
desigualdades sociais. Os ultimos dois anos, especialmente, sdo marcados pela
constatacdo da inexisténcia de uma politica social articulada nesse sentido, pela
pulverizacdo e fragmentacdo de iniciativas de transferéncia incipiente de renda, Bolsa
Escola, Bolsa Alimentacdo, Bolsa Renda, Vale Gas, etc., pela discussdo interminavel
sobre a criagdo ou ndo do Cadastro Unico para beneficiarios de programas sociais. Na
area especifica da Seguranca Alimentar e Nutricional, a situacdo mostrava-se ainda mais
precaria. Ndo havia espaco de interlocucéo sobre o tema com 0 governo, € as iniciativas
que poderiam se articular em torno desse propdsito de fato nao se efetivou (VALENTE
2002).

Embora tenha havido mudanca no diagnéstico e nas politicas implementadas, o
problema da vulnerabilidade a fome permanece, no inicio deste século, tdo ou mais
grave guanto antes. As estatisticas mostram ndo a diminui¢do continua dos niveis da
pobreza e da indigéncia, mas a manutencdo dos niveis a partir de 1995 e até mesmo seu
ligeiro aumento em 1999 (GRAZIANO da SILVA e DEL GROSSI, 2001),
especialmente nas areas metropolitanas, como reflexo do crescente desemprego, da
precariedade dos mercados de trabalho e dos baixos salérios isto até 2000. Valendo
ressaltar que esta realidade vem sofrendo uma consideravel mudanca a partir de 2004,
periodo no qual o desemprego diminuiu e 0s niveis de pobreza seguiram a mesma
tendéncia, enquanto que a renda média subiu

Neste contexto, estudos que avaliaram o desempenho do governo com relacéo as
Politicas de Prote¢do Social concluiram que o pais chegou ao final do governo FHC
com iniciativas nesta rea marcadas por superposicdo de objetivos, de competéncias, de
clientelas-alvo, instabilidade e descontinuidade dos programas sociais, insuficiéncia e
ineficiéncia, com desperdicio de recursos, auséncias de mecanismos de controle e de

acompanhamento de programas, além do avanco de um movimento de privatizagdo das
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politicas sociais midiatizada por nefasta articulacdo do Estado com o setor privado
lucrativo, principalmente no que se refere as politicas de educacdo, salde e habitacdo
(DRAIBE et al, 1995).

O Relator Especial da ONU para o Direito a Alimentagédo, em visita ao Brasil,
em marco de 2002, levou o pais a produzir dois documentos oficiais. O primeiro foi
construido sob a coordenacdo da Divisdo de Temas Sociais do Ministério das Relacbes
Exteriores, por técnicos sem a participacdo da sociedade civil, e que acaba por descrever
um quadro otimista de um Brasil que ja resolveu grande parte de seus problemas de
inseguranca alimentar e nutricional. O segundo foi produzido sob a Coordenacao da
Divisdo de Direitos Humanos do mesmo Ministério, em parceria com o IPEA,
ressaltando o direito humano a alimentacdo e apontando para a grave dimensdo de
desigualdade, pobreza e inseguranca alimentar que o pais ainda vivia naquele momento
(IPEA, 2002).

Apos a visita do relator e a divulgacdo dos referidos relatérios oficiais, o
Presidente da Republica decretou no dia 13 de maio de 2002 a instituicdo de um
Conselho Nacional de Promocao dos Direitos Humanos a Alimentacdo, que nao chegou
a ser instalado no Governo FHC por resisténcia da sociedade civil contra uma medida
como esta no apagar das luzes.

Esse é o contexto herdado pelo Governo Lula. S&o essas as condi¢cBes com as

quais o Programa Fome Zero tera que dialogar.
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CAPITULO II - 0 PROGRAMA FOME ZERO

Assume a presidéncia Luiz Inacio Lula da Silva, o qual, a partir de 2003,
primeiro ano de seu governo, visou como prioridade a questdo da pobreza e da
desigualdade social no Brasil. A primeira iniciativa do governo neste sentido foi a
implementacao do Programa Fome Zero - PFZ '8, Este ficou conhecido como o “Carro-
chefe” do novo governo. Segundo o documento base de criacdo do PFZ, este objetiva o
combate a fome, através da promocdo da seguranca alimentar, entendendo estes como
direitos basicos e considerando que no Brasil a pobreza e o desemprego sdo as causas
principais da fome.

Entretanto, segundo Yazbek (2003), as acOes implementadas mostram-se
conservadoras e apoiadas em um forte apelo humanitario, sem claras referéncias a
direitos. Esta tem sido uma critica constante. E se mostra um continuo desafio posto ao
PFZ quanto a sua capacidade de dar respostas convincentes a tais questionamentos.

Isto posto, torna-se claro que mesmo que o PFZ tenha chegado a uma
abrangéncia quantitativa consideravel, ao atingir um patamar de 11,1 milhdes de
familias contempladas com o Bolsa Familia no Brasil, ainda tem muitas expectativas a
serem contempladas no que se refere ao alcance social do programa. Até que ponto ele
esta conseguindo se colocar como estruturante’®, para além de um carater meramente
assistencialista, rompendo, desta forma, com o cariz que embasou secularmente as
politicas de combate a pobreza no Brasil, quando o critério utilizado era sempre de
natureza clientelista, o favor, o apadrinhamento, formas enraizadas na cultura politica
do pais?

E evidente o fato de que o programa estd em bastante evidéncia nacional e
internacional e esta sendo considerado um dos mais avangados do mundo no tocante a
transferéncia de renda, chegando a receber reconhecimentos internacionais, como no
caso do prémio oferecido pelo governo Espanhol em 2007, pela eficacia do PFZ no

combate a fome e a desigualdade social. Mas, mesmo assim, ndo esta livre de criticas,

' O Programa Fome Zero, conceitualmente, é uma estratégia impulsionada pelo Governo Federal para
assegurar o direito humano a alimentacdo adequada as pessoas com dificuldades de acesso aos alimentos.
Tal estratégia se insere na promogdo da seguranca alimentar e nutricional buscando a inclusdo social e a
conquista da cidadania da populagdo mais vulneravel a fome.

%0 termo Politica Estruturante é utilizado no corpo do documento oficial do Programa Fome Zero, para
se referir as politicas que visam uma mudanca estrutural, transformadora do status quo no qual se
encontram inseridas as familias beneficiadas pelo PBF, a exemplo das politicas de Geragdo de Trabalho
Emprego e Renda.
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tanto com relacdo a sua eficacia quanto com relacdo ao seu propdésito estruturante de vir
a promover a emancipagdo econdmica das familias por ele beneficiadas ao vincular
estas politicas as de Geracdo de Trabalho, Emprego e Renda.

Segundo o governo federal, o Programa Fome Zero se coloca como meio
necessario a viabilizacdo de politicas que rompam com o assistencialismo e se voltem
para a efetivacdo de politicas “estruturantes’, aqui entendidas como as politicas que
objetivam promover, ao lado do crescimento econdmico, a melhoria da qualidade de
vida da populacdo e a redistribuicdo de renda. Uma prova disto foi a criacdo do
Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar - MESA, voltado para o
desenvolvimento, controle e avaliagdo das politicas implementadas nesta area.

Portanto, conceitualmente o PFZ é:

...uma estratégia impulsionada pelo governo federal para assegurar o direito
humano a alimentagéo adequada as pessoas com dificuldades de acesso aos
alimentos [...] Tal estratégia se insere na promogao da seguranca alimentar e
nutricional, buscando a inclusdo social e a conquista da cidadania da
populacdo mais vulneravel a fome (BRASIL, 2003 p. 26).

E um programa transversal, que pretende estabelecer uma nova articulagdo com
a esfera produtiva, estimulando a agricultura e a economia locais. Nos termos do
MESA, o maior de todos os beneficios que o Programa Fome Zero podera estabelecer é
contribuir para a organizacdo e emancipacdo econémica e social das comunidades, uma
vez que a organizacdo é de fundamental importancia para a superacdo da pobreza
(BRASIL, 2003, p. 12).

Segundo Yazbek (2003), uma das maiores contribui¢cdes do PFZ foi trazer para o
debate a problematica da fome, 0 que provocou reacdo na midia, na opinido publica,
nacional e internacional. “O Fome Zero coloca a pobreza ¢ a fome como questdo
publica, alvo de agdes politicas que colocam em foco as alternativas de futuro para o
pais e os desafios da cidadania e da construgdo democréatica nesta sociedade excludente
e desigual.” (Telles, 1998, p. 3 apud Yazbek, 2003).

Yazbek continua afirmando que “os rumos e a politizacdo deste debate ¢ que
permitirdo que o PFZ se coloque, ou ndo, na perspectiva de forjar formas de resisténcia
e de defesa da vida, na direcdo do enfrentamento da questdo social.” O risco nesta
disputa é que o programa nao ultrapasse o carater assistencialista e ndo se realize como
direito social (YAZBEK, 2003 p. 41).
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Em outubro de 2003 sob o discurso da necessidade de unificacdo dos programas
de transferéncia de renda foi criado o Programa Bolsa Familia. A necessidade de que
essa juncdo ocorresse foi estudada, como ja citado anteriormente, desde o ano de 2002,
ainda no governo FHC, e as conclusdes obtidas, através do diagndéstico feito acerca dos
programas sociais em desenvolvimento no Brasil, apontavam para essa necessidade.

No que concerne a esta questdo, Yazbek (2006) defende que precisamos levar
em consideracdo que o esfor¢o de unificacdo dos Programas de Transferéncia de Renda
tem demonstrado que isso so tera verdadeira eficacia quando conseguir unificar todos os
programas federais, estaduais e municipais, 0 que representa uma idéia inovadora e
fundamental para o avanco da Politica Social no Brasil.

As caracteristicas das diversas iniciativas de transferéncia de renda,
desenvolvidas nas trés esferas de governo atualmente, remetem ao mesmo desenho, ou
seja, transferéncia de renda como incentivo ao acesso a politicas universais
estruturantes, principalmente as politicas de educagdo e salde, além das politicas de
trabalho, tendo a familia como unidade beneficiaria, a quem sdo demandadas
determinadas contrapartidas, a exemplo da fregliéncia escolar, acompanhamento
vacinal, e pré-natal etc. Nesse sentido, esses programas se apresentam com dupla face,
uma compensatdria, representada pela transferéncia monetaria, com o intuito de permitir
a sobrevivéncia imediata das familias pobres, e outra de acesso as politicas universais,
na intencdo de oferecer condi¢Ges de autonomizacdo futura dessas familias. Mas isso
ndo estd sendo pacifico, varios questionamentos vém sendo feitos a essa logica, no

sentido de analisar até que ponto isso vem ocorrendo, e de que forma.
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2.1 PROCESSO HISTORICO DE CONCEPCAO E
IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA FOME ZERO

As bases conceituais do Projeto Fome Zero foram elaboradas no ano de 2001,
pelo Instituto Cidadania, sob a coordenacao de José Graziano da Silva. Contaram com a
participacdo de representantes de Organizagdes N&o-Governamentais, sindicatos,
especialistas vinculados ao tema, institutos de pesquisa, etc. Deste esforco de
sistematizacdo de uma proposta de combate a fome no Brasil, surgiu o documento Uma
Proposta de Politica de Seguranca Alimentar para o Brasil: Projeto Fome Zero,
apresentado a sociedade por Luis Inacio Lula da Silva, na condicdo de presidente do
Partido dos Trabalhadores — PT. Delimitava duas frentes de acdo, a primeira se referia
as politicas estruturantes voltadas para a redistribuicdo de renda, crescimento da
producdo, geracdo de emprego e renda, reforma agraria, entre outros propositos. A
outra dizia respeito as intervencGes de carater emergencial, compensatorias, como
distribuicdo de cestas basicas. Este documento coloca a alimentacdo como direito
humano bésico, ou seja, direito indispensavel, prioritario, com isso elege o combate a
fome e a pobreza como prioridade zero no pais (Instituto Cidadania, 2001). O Projeto
defendia que seria necessaria:

A conjugacdo adequada entre as chamadas politicas estruturais — voltadas a
redistribuicdo de renda, crescimento da produgdo, geracdo de empregos,
reforma agréria, entre outros — e as intervencdes de ordem emergencial,
muitas vezes chamadas de politicas compensatérias. Uma vez que limitar-se
a essas Ultimas, quando as politicas estruturais seguem gerando desemprego,
concentrando renda e ampliando a pobreza... Significa desperdicar recursos,
iludir a sociedade e perpetuar o problema (Instituto Cidadania, 2001, p. 10).

Essa foi a pedra fundamental para a elaboracdo do Programa Fome Zero,
instituido no Brasil em 30 de Janeiro de 2003, quando o Presidente Lula transformou
em programa o que era projeto. Segundo a cartilha de divulgacdo do Programa datada
de Fevereiro de 2003,

O Programa Fome Zero é um conjunto de a¢des que sera aplicado pelo
governo federal, com o objetivo de compor uma Politica Nacional de
Seguranca Alimentar como combate a fome no pais, de forma participativa.
Sua elaboracéao envolveu alguns dos principais especialistas no tema, além de
movimentos sociais, ONGs, nos diversos seminarios e debates realizados ao
longo de um ano (BRASIL, 2003 p. 2).
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Segundo o discurso institucional, medidas emergenciais Sdo necessarias para
amenizar a heranca de graves problemas. A fome s ser& vencida com a inclusdo dos
milhdes de brasileiros que sofrem desse mal no processo de desenvolvimento e com seu
acesso a cidadania plena.

O documento base de criacdo do PFZ parte do reconhecimento da importancia
da Ac¢do da Cidadania Contra a Fome e a Miséria e Pela Vida, Campanha do Betinho, e
da criacdo do CONSEA. Avalia que a fome no pais é causada, principalmente, pela
pobreza e pelo desemprego. E considerado no texto que os conceitos de pobreza, fome e
desnutricdo tém uma forte relacdo, mas ndo tém o mesmo significado, sendo que a
“fome leva a desnutricdo, mas nem toda desnutricdo se origina da deficiéncia
energética, principalmente, na populacdo infantil... Por conta disso, considera-se que a
desnutricdo estd mais associada a pobreza do que a fome, devido a caréncias globais”
(Monteiro, 1995 p. 47). Na sua concep¢do, o documento considera quatro tipos de
politicas sociais de combate & fome: as emergenciais, as estruturantes®, as especificas e
as locais, que sdo aquelas desenvolvidas nos estados e municipios. Detalharemos tais
politicas no topico Eixos Estruturantes do Programa Fome Zero.

Ao discutirmos e analisarmos o0 PFZ precisamos considerar que estamos tratando
da constituicdo de um padrdo basico de protecdo e inclusdo para os segmentos mais
vulneraveis e de baixos rendimentos da sociedade. Para tal é preciso, como aponta o
documento do Conselho Federal de Servico Social - CFESS, “... assegurar a direcdo de
seguridade ao Fome Zero, articulando-o a outras acbes em uma perspectiva de inclusédo
social, conforme aponta a LOAS? (CFESS, 2003 p. 4).

Partindo desta problematizacdo, entendemos que uma andlise do PFZ necessita
de uma contextualizacdo social e politica da sociedade brasileira. Devemos, portanto, ter
como referencia as relagdes sociais mais amplas, como exempla o que representou a
eleicdo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, na construcdo da democracia no Brasil,
elei¢do que como diz Francisco de Oliveira “colocou em questdo, mais uma vez na
historia brasileira, a disputa pelos sentidos da sociedade” (OLIVEIRA, 2003 p. 11). O
governo Lula iniciou um processo que podera dar um carater de centralidade ao social

na construgdo da nacgéo, cujos sinais iniciais foram apontados pelo esforgo realizado no

2 politica estruturante sdo aquelas que interferem no aumento da renda familiar, na redugdo das
desigualdades de renda e na universalizacdo dos direitos sociais, como geracdo de emprego e renda,
previdéncia social universal, incentivo a agricultura familiar, reforma agraria, bolsa escola e renda
minima. (Projeto Fome Zero, 32 versdo de 2001).

2! ei Organica da Assisténcia Social.
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sentido de unificacdo dos programas de transferéncia de renda que culminou no Bolsa
Familia, como veremos em topico especifico.

Simultaneamente ao langcamento do Programa Fome Zero, o governo Lula
divulgou uma proposta de reforma da Previdéncia Social. Esta foi a primeira proposta
legislativa do governo federal e reproduziu substancialmente o que estava contido na
proposta de reforma levado a votacdo durante o governo FHC e que fora derrotada pela
oposicdo feita pelo Partido dos Trabalhadores, que a época tinha Lula como Presidente.
A proposta partia exatamente do ponto em que havia parado ap0s a rejeicdo no
congresso, durante o governo Cardoso, tratando mais especificamente do sistema
previdenciario dos funcionarios publicos. Mas, mesmo esta Reforma da Previdéncia
proposta pelo governo Lula ndo foi o bastante para tirar o foco do Programa Fome Zero,
uma vez que, segundo Yazbek (2003), o Programa Fome Zero tinha “o dom” de
despertar simpatia universal, 0 que proporcionava a conquista de aprovacdo tanto de
agencias internacionais e agencias estrangeiras quanto de organizagdes e personalidades
ligadas as lutas contra a globalizacao.

Entretanto, para a autora, 0 Fome Zero, ao contrario da reforma da previdéncia,
precisava de objetivos claramente definidos, uma vez que se compunha de uma
multiplicidade de acbes que o tornavam uma proposta complexa e de dificil
operacionalizacdo, o que suscitou um intenso debate, onde se discutiram e questionaram
varios elementos, alguns destes discutiremos agora.

Vale mencionar duas divergéncias principais que acompanharam o Projeto desde
0 primeiro momento do debate e que tiveram grande repercussdo na midia, no sentido
de desqualifica-lo, tendo conseqiiéncias posteriores no governo, na fase de implantacao.
Uma delas foi o debate dos numeros. A apresentacdo do namero de 44 milhdes de
pessoas vulneraveis a fome, que seria o potencial publico beneficiario das propostas de
atendimento direto foi motivo de severas criticas de especialistas e ndo especialistas do
setor governamental e ndo governamental. Argumentava-se que a pobreza estaria em
niveis decrescentes desde o inicio da década de 90 e que a magnitude da chamada
indigéncia, populagcdo que ndo tem renda para adquirir o valor de uma cesta basica,
seria bem menor, cerca da metade do contingente apontado pelo Projeto, com base em
estudos oficiais do governo, feitos pelo IPEA. Criticou-se fortemente a metodologia
adotada, buscando-se desqualificar toda a proposta, mas, principalmente, o fato de se
recolocar o tema da fome como prioridade politica de governo. A metodologia adotada

pelo Projeto Fome Zero apontava para um ligeiro aumento da pobreza extrema entre

63



1995 e 1999, puxado pelo aumento de 5% ao ano nas areas metropolitanas (DEL
GROSSI, GRAZIANO da SILVA e TAKAGI, 2001).

Uma segunda critica ao Projeto, com grande impacto, relacionou-se a proposi¢do
do Programa Cartdo Alimentacdo. Houve uma forte reacdo contraria a utilizacdo de
tickets para troca de alimentos, primeira forma de sistematizacdo dos repasses do Bolsa
Familia, a partir dos seguintes argumentos®*: o risco de corrupco, considerando que 0s
cupons seriam facilmente trocados por dinheiro, com um desagio, assim como ocorre
com os tiquetes alimentacdo fornecidos pelas empresas aos seus empregados, que sdo
aceitos como moeda de troca de segunda mdo, sendo que, ao final, a familia poderia
comprar 0 que quisesse; o risco do direcionamento do recurso a bebidas alcodlicas; a
imprescindibilidade de garantia do livre arbitrio das familias, quanto ao direito de
decidir a melhor forma de utilizacdo dos recursos recebidos, uma vez que uma das
condicionalidades impostas dizia respeito a obrigatoriedade da compra de alimentos,
sendo uma forma autoritaria de direcionar o gasto da familia - para os que posicionaram
criticamente a tal proposta, 0 melhor seria fornecer o dinheiro para a familia escolher
onde queria gastar, com dentaduras, por exemplo, como defendia o Senador Eduardo
Suplicy, principal opositor a proposta dos tiquetes e defensor de transferéncia de renda
em forma de dinheiro; um ultimo argumento era o do custo, este dizia que seria muito
oneroso imprimir os tiquetes e distribui-los a populacdo beneficiaria, diminuindo a
eficiéncia do programa. Estes argumentos fortaleciam-se frente a proliferacdo dos
programas de transferéncia de renda na forma de Bolsa-Escola nos municipios,
governos estaduais e Governo Federal, por meio de cartdo eletronico e utilizacdo de
rede bancéria oficial para o saque.

Este foi o grande debate e divisor de dguas do Projeto, naguele momento, tanto
que originou um seminario internacional, no qual os textos apresentados transformaram-
se em livro (Takagi, Graziano da Silva e Belik, 2002) e cujo principal tema, conforme
titulo da introducao do livro era: “Quais sdo as alternativas?”, onde se abordavam as

duas: cupons alimentacdo ou renda minima.

22 Exemplos de posicionamentos criticos expressos na midia impressa: Cupons sao retrocesso, diz Wanda
Engel (Folha de S&o Paulo, 30/10/2002); Suplicy critica Cupom Alimentacdo (O Globo, 05/11/2002);
Fome Zero gera polémica (Jornal do Brasil, 03/11/2002); Fome Zero trés nova discérdia ao PT (Folha de
Sao Paulo, 06/11/2002); Sem danoninho? Fome Zero ou Renda Minima? (O Globo, 07/11/2002); Cechin
critica programa de cupons-alimentacdo (Folha de Sdo Paulo, 07/11/2002); Cupons viram polémica e
Fome Zero deve mudar (O Estado de S8o Paulo, 08/11/2002); Dinheiro ndo chega aos pobres, diz Malan
(O Estado de S&o Paulo, 08/11/2002).
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A distincdo entre as duas estratégias vai muito além da mera sistematica de
distribuicdo dos beneficios, segundo os defensores de ambas as propostas. Os adeptos
da renda minima defendiam fortemente a liberdade de gastar onde e em qué as familias
quisessem e argumentavam ainda com o menor custo de distribui¢do. Do outro lado, o0s
defensores dos cupons destacavam dois argumentos principais: o do direito a
alimentacdo e o da mudanca da estrutura de producgdo de bens de consumo bésicos. O
argumento do direito a alimentacdo visava assegurar que todas as familias tivessem
acesso, N0 mMinimo, aos recursos necessarios a alimentar-se, com o Estado devendo
assegurar-lhes este direito. Por isso, conceitualmente era importante que 0 recurso
fornecido estivesse associado ao alimento de qualidade, preferencialmente quando
acompanhado por programas de educacdo alimentar, visando a valorizagdo de héabitos
alimentares saudaveis e resgate de culturas alimentares regionais e locais. O outro
argumento, presente no citado livro, é o de que a mera distribuicdo monetaria se dilui
rapidamente nos gastos imediatos (além de alimentos, bens ndo duraveis e mesmo
dividas anteriores), voltando estas rendas para os estratos superiores de renda, como 0s
proprietarios das industrias de alimentos. Além disso, se as condi¢fes de reproducéo da
desigualdade, como a concentracdo dos meios de producdo e a desigualdade da
educacdo, por exemplo, se mantém as mudancas na distribuicdo de renda também tém
duracdo limitada. Ou seja, 0 retorno ao ponto de partida é o resultado mais provavel.
Dai justifica-se a estratégia de, por meio dos cupons, “amarrar a ponta do consumidor a
ponta do agricultor familiar que esta indo a faléncia por ndo ter quem compre sua
producio” (TAKAGI; GRAZIANO da SILVA; BELIK, 2001, p: 145).

Para o principal defensor da outra via, Senador Suplicy, a proposta da renda
minima focalizada deve caminhar para uma proposta de renda basica universal, sem
condicionalidades, como um direito, eliminando, assim, 0s custos associados a
identificacdo dos pobres e ao acompanhamento das condicionalidades. Esta proposta
teria sido vista com bons olhos por aqueles que consideram importante a menor
arbitrariedade possivel por parte do poder pablico no uso dos recursos. A proposta foi
como ja vimos anteriormente, aprovada como lei em 2004 (Lei 10.835, de 08/01/2004)
e sancionada pelo Presidente Lula. O Art. 1°. diz que “¢ instituida, a partir de 2005, a
renda bésica de cidadania, que se constituird no direito de todos os brasileiros residentes
no pais e estrangeiros residentes ha pelo menos 5 (cinco) anos no Brasil, ndo
importando sua condi¢do socioecondmica, receberem, anualmente, um beneficio
monetario” (Lei 10.835, de 08/01/2004).
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Diante disto, é possivel dizer que as politicas sociais passam, no atual governo, a
ser direcionadas para uma concepg¢do ndo estritamente assistencial, ao incorporar um
propdsito “estruturante”, no sentido descrito no projeto PFZ, que podera possibilitar
acoes em conformidade com a perspectiva da seguridade social.

A perspectiva acima colocada ao menos problematiza a heranca historica
brasileira, da tutela, do patrimonialismo e do autoritarismo, uma vez que se propde a

fazer a transicdo de uma estrutura a outra. Como diz Faoro (2000),

O individuo, de sudito passa a cidaddo, com a correspondente mudanca de
converter-se o Estado de senhor a servidor, guarda da autonomia do homem
livre. A liberdade pessoal, que compreende o poder de dispor da propriedade,
de comercializar e produzir, de contratar e contestar assume o primeiro papel,
dogma de direito natural ou da soberania popular, reduzindo o aparelhamento
estatal a um mecanismo de garantia do individuo (FAORO, 2000 p. 364).

Sera mesmo possivel que essa realidade passe a vigir no Brasil do século XXI?
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2.2 OS QUATRO EIXOS “ESTRUTURANTES” DO PROGRAMA
FOME ZERO

No documento de criacdo do projeto constam como politicas estruturantes a ser
efetivada, a Reforma Agraria, o Fortalecimento da Agricultura Familiar, o incentivo ao
cooperativismo, a melhoria na situagdo da saude, o Projeto de emergéncia para viver
bem no Semi-Arido, o Programa para superar o analfabetismo, o Programa para
Geracdo de Emprego e Renda e o Programa para Combater a Desnutricdo Materno-
Infantil.

O PFZ foi construido sobre quatro pilares, ou seja, quatro eixos de politicas
estruturantes, e é este um aspecto de fundamental importancia para o desenvolvimento
das acdes propostas pelo programa?®, sio eles:

» Gerac¢ao de Renda.

Qualificacdo social e profissional; Economia solidaria e inclusdo produtiva; Consércio
de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local; Geracdo de Trabalho, emprego e
renda; Desenvolvimento de cooperativas de catadores; Microcrédito produtivo
orientado.

» Articula¢ao, mobilizacdo e controle social.

Casa das Familias; Mobilizacdo social e educacdo cidadd; Centro de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS); Capacitacdo de agentes publicos e sociais; MutirGes e
doacBes; Parcerias com empresas e entidades; Controle social — conselhos da area
social.

> Acesso a Alimentaciao.

e Transferéncia de renda: Bolsa Familia

e Programas de alimentacdo e nutricdo: Alimentacdo Escolar (PNAE); Alimentos a

grupos populacionais especificos; Cisternas; Restaurantes populares; Bancos de
alimentos; Agricultura urbana/Hortas comunitarias; Sistema de Vigilancia Alimentar e
Nutricional (Sisvan); Distribuicdo de vitamina A (Vitamina A+); Distribuicdo de ferro
(Satde de Ferro); Alimentagdo e nutricdo de povos indigenas; Educacdo alimentar,
nutricional e para consumo; Alimentacdo Saudavel/Promogéo de Habitos Saudaveis.

elncentivos fiscais e Reducdo de tributos: Alimentacdo do trabalhador (PAT);

Desoneracédo da cesta basica de alimentos.

2 Esta classificagdo consta na pagina do Ministério de Desenvolvimento Social no endereco eletronico
www.fomezero.gov.br
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» Fortalecimento da agricultura familiar.
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - Pronaf; Garantia-Safra;
Seguro da Agricultura Familiar; Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura
Familiar (PAA).

Dentre todos estes programas, o Bolsa Familia, indiscutivelmente, é o de maior
apelo social, e repercussdo na midia, e o mais criticado por cidaddos, midia, tedricos e
estudiosos desta problemaética, o que Ihe confere uma evidéncia tal, que muitas vezes da
a entender ser este o Unico eixo formador do Programa Fome Zero.

O Programa Bolsa Familia é fruto da unificacdo dos Programas Sociais herdados
do governo FHC, Cartdo Alimentacdo, Bolsa Escola, Vale Gas e Bolsa Alimentacdo, e
atende hoje no Brasil 11,1 milhdes de familias®*. Segundo Martinelli (2006), pauta-se na
articulacdo de trés dimensdes essenciais a superacdo da fome e da pobreza: promogéo
do alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia direta de renda a familia;
reforgco ao exercicio de direitos sociais basicos nas areas de saude e educacdo, por meio
do cumprimento das condicionalidades, o que contribui para que as familias consigam
romper o ciclo da pobreza entre geracdes; coordenacdao de programas complementares,
que tém por objetivo o desenvolvimento das familias, de modo que os beneficiarios do
Bolsa Familia consigam superar a situacdo de vulnerabilidade e pobreza. Sdo exemplos
de programas complementares: programas de geracdo de trabalho e renda, de
alfabetizacdo de adultos, de fornecimento de registro civil e de demais documentos.

Para Martinelli (2006), o PBF tem como fatores limitadores os baixos valores
das prestacbes, os critérios de acesso rigorosos e excludentes, e a falta de
acompanhamento politico-pedagdgico de emancipacdo politica, educacional e cultural.
Para esta autora, crescer sem distribuir a renda é ndo s6 reproduzir o passado de
desigualdades, mas também aprofunda-lo, o que deixa claro o grande desafio que se
coloca diante do PBF e mais efetivamente diante da proposta emencipatoria do PFZ.

Em seu Plano de Governo 2007-2010 (p.28), entre outras medidas, o presidente
Lula assume o compromisso de “Manter o Programa Bolsa Familia, primeira frente de
combate a fome, pobreza e de enfrentamento a desigualdade social, no patamar ja

alcancado, especialmente quanto ao poder aquisitivo dos beneficios transferidos”. Este

?*E um programa de transferéncia direta de renda com condicionalidades, que beneficia familias em
situacdo de pobreza (com renda mensal per capita de até R$ 120,00) e extrema pobreza (com renda
mensal per capita de até R$ 60,00), de acordo com a Lei 10.836, de 09 de janeiro de 2004 e o Decreto n°
5.749, de 11 de abril de 2006.
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compromisso demonstra o grau de prioridade que o presidente da a sustentacdo deste
programa em Sseu governo, nunca antes visto o que levanta outra questdo: até que ponto,
tanto o PFZ quanto PBF, sdo de fato politicas de Estado, para além de programas de
governo? (BRASIL, 2006)

S&o inegaveis 0s avangos ocorridos nos altimos anos com relacdo a Protecédo
Social no Brasil. Analisando o processo histérico, mesmo de forma sublimar como foi
feito nesse estudo, constata-se que mudou a postura do governo frente as Politicas
Publicas Sociais, e o caminho trilhado até aqui leva a possibilidade de construcdo de
uma Politica Publica de Transferéncia de Renda e deixa claro que os programas de
transferéncia monetéria direta as familias e aos individuos representam elemento central
na constituicdo atual do Sistema Brasileiro de Protecdo Social e da Politica de
Assisténcia Social. (SILVA e SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2006).
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2.3 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA — MECANISMO DE
TRANSFERENCIA DE RENDA

O Programa Bolsa Familia € a proposta do governo federal langada no dia 20 de
Outubro de 2003, para a unificagdo dos programas de transferéncia de renda,
inicialmente restrita a unificacdo de quatro programas federais: Bolsa escola, Bolsa
alimentacédo, Vale-gas e Cartdo Alimentacdo. Foi instituido pela Medida Provisoria n°.
132, de 20/10/2003, situando-se no ambito da Presidéncia da Republica e
caracterizando-se como destinado a agdes de transferéncia de renda com
condicionalidades, devendo sua execucdo ocorrer de forma descentralizada, com a
conjugacéo de esforcos entre os entes federados, considerando-se a intersetorialidade, a
participacdo comunitaria e o controle social (PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
Medida Provisoria 132/2003, art. 3°). O programa utiliza o seguinte conceito de familia:
é um grupo ligado por lacos de parentesco ou afinidade, que formam um grupo vivendo
sob 0 mesmo teto e que se mantém pela contribuicdo de seus membros.

O programa de transferéncia de renda que seria o principal elemento assistencial
do governo atual denomina-se Fome Zero, cujo lancamento ocorreu no final de janeiro
de 2003, como ja vimos acima. Este incluia varios programas de transferéncia de renda
do governo Fernando Henrique Cardoso unificados, ampliados e com maiores valores
para as transferéncias. Rocha (2005) afirma que no decorrer de 2003 o governo passa a
ter inimeras dificuldades operacionais com este programa, poiS 0 mesmo possuia
parametros inadequados. O governo opta, entdo, por revisa-lo e relancar a iniciativa em
outros moldes. O Bolsa Familia, lancado em outubro de 2003, unifica 0s varios
programas de transferéncia de renda do Governo Federal, redefinindo os valores para
gue uma quantidade maior de familias pudesse participar do programa e os beneficios
recebidos fossem maiores.

Os valores dos beneficios, assim como, os publicos beneficiados foram
atualizados algumas vezes desde 2005. De acordo com 0 MDS® (2007), no inicio da
implementacdo do Programa o Governo Federal concedia mensalmente beneficios em
dinheiro as familias com renda per capita de até R$ 120,00 mensais. As familias que
recebem até R$ 60,00 podem ser incluidas no programa sem levar em consideracao a
disposicdo familiar. As familias com renda mensal entre R$ 60,01 e R$ 120,00 por

pessoa podem participar do programa desde que tenham gestantes, nutris, criangas e

% Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
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adolescentes entre 0 e 15 anos, sendo que para 0 MDS (2007) o publico preferencial
para o recebimento em nome da familia é a mulher, devido a sua capacidade em usar o0s
recursos financeiros em beneficio de toda a familia. Esse beneficio financeiro busca
promover o0 acesso dessas familias aos direitos sociais basicos — saude, alimentacéo,
educacdo e assisténcia social.

Os valores recebidos pelas familias que se encaixam na descri¢do acima podem
variar entre R$18,00 e R$ 120,00, sendo classificados basicamente em dois tipos: a
familia recebe o valor basico de R$ 58,00 se a renda familiar per capita atingir até R$
60,00, independentemente da composicdo familiar. A unidade familiar ainda pode
receber o valor variavel de R$ 18,00 para cada crianca ou adolescente de até 15 anos,
podendo atingir o maximo de R$ 54,00 correspondente a trés criangas.

Além destes, ainda pode-se receber o Beneficio Variavel de Carater
Extraordindrio - BVCE, disponivel apenas para familias advindas dos programas
anteriores que foram unificados no Bolsa Familia e cuja passagem para este ultimo
acarretou perdas monetérias as mesmas; nesse caso, o valor recebido varia dependendo
de qual programa a familia é procedente.

Para manter o recebimento do beneficio é necessario cumprir a exigéncia das
condicionalidades, mantendo as criangas e adolescentes na escola com frequéncia
minima de 85% e também estar em dia com o cartdo de vacinacdo ou a agenda pré e
pos-natal para as gestantes e maes em amamentacdo (MDS, 2007b).

O Programa Bolsa Familia foi determinante para a ampliacdo, articulacdo e
consolidacdo da rede de protecdo social no pais. Diferentemente da pratica de varios
outros paises da Ameérica Latina, a experiéncia brasileira esta ancorada numa norma
legal federal, a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, o que lhe confere mais
estabilidade e aponta para a perspectiva de continuidade em sua implementacéo.

Como vimos a implantacdo do Bolsa Familia ndo ignorou a existéncia prévia de
outros programas de transferéncia de renda. A lei que criou o PBF determinou a
unificacdo dos programas de transferéncia de renda: Bolsa Escola, Bolsa Alimentacao,
Auxilio Gés e Cartdo Alimentacdo. Ao mesmo tempo, tal decisdo garantiu o direito das
familias que ja vinham sendo atendidas pelos programas anteriores e, ainda, deu
legitimidade a idéia de que tais programas ndo sdo iniciativa de um unico governo, mas
demandam compromisso continuado. O processo de integracéo agregou complexidade a

implantacéo do PBF.
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A criacdo do Bolsa Familia, no entanto, ndo deve ser entendida como uma mera
unificacdo dos programas anteriores ou apenas a busca de um maior grau de
racionalidade administrativa pelo governo. As caracteristicas do PBF, detalhadas a
seguir, mostram isto. Em especial, houve mudanca de concepc¢do no que diz respeito ao
atendimento de toda a familia, e ndo de seus membros isoladamente, a superacdo de
divergéncias de critérios de elegibilidade e de sobreposicdo de publico-alvo, através da
criacdo do cadastro unico, e a ampliagdo de cobertura e de recursos financeiros
alocados, dentre outros.

O programa define pobreza segundo a renda familiar per capita mensal. Mesmo
reconhecendo que pobreza é um fendmeno multidimensional, que ndo se restringe a
privacdo de renda, varios estudiosos entendem que a insuficiéncia de renda é uma boa
representacdo, de outras dimensdes de pobreza.

No inicio do ano de 2006, a linha de pobreza utilizada para habilitar as familias
foi reajustada e, hoje, a norma define como familias pobres aquelas com renda per
capita mensal de até R$ 120,00. Dentre essas, as familias com renda per capita mensal
de até R$ 60,00 séo consideradas extremamente pobres e séo elegiveis para o PBF
independentemente de sua composicdo. As familias com renda per capita mensal entre
R$ 60,01 e R$ 120,00, por sua vez, podem ingressar no Programa desde que apresentem
em sua composicdo criancas e adolescentes de até 17 ano. Estas atualizages
sistematicas nos permite dizer que o Fome Zero consegue com isto fazer uma ponte para
0 estrutural.

Os beneficios do Bolsa Familia passaram a ser de trés tipos: Bésico, Variavel e
Variavel Vinculado ao Adolescente, pagos de acordo com a renda familiar per capita e
a composicdo familiar. Cada familia passou a receber a partir de 2007 recebe entre R$
20,00 (US$ 12,50) e R$ 182,00 (US$ 113,75) por més, dependendo da situacdo socio-
econdmica e do numero de criancas e adolescentes até 17 anos. Originalmente, a lei de
criacdo do PBF previa a concessdo de beneficios varidveis para familias com
adolescentes até 15 anos. No entanto, no final do ano de 2007, a partir dos resultados
positivos do Programa, em especial com o aumento da freqiiéncia a escola e a reducao
da evasdo escolar, o PBF ampliou a concessao de beneficio variavel de 15 para 17 anos,
com um desenho diferenciado para o atendimento dos adolescentes.

Outra caracteristica do Bolsa Familia que merece destaque € o atendimento do
nacleo familiar de forma integral, e ndo dos membros da familia individualmente. Essa

definicdo supera a abordagem fragmentada e segmentada de cada um dos individuos
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que compde a familia, a partir de critérios distintos (idade e sexo, por exemplo). Essa €
uma diferenca importante em relacdo as experiéncias brasileiras anteriores, como, por
exemplo, o Bolsa Escola e o Bolsa Alimentacéo.

Além de ter a familia como alvo da sua acdo, o PBF reconhece e reforca a
importancia do papel das mulheres no interior da familia. Ela é a responsavel legal e
preferencial para o recebimento dos beneficios, situagdo que estd presente em 95% das
familias beneficiarias. Estudos mostram que as mulheres administram melhor os
recursos financeiros em proveito de toda a familia. O Programa se baseia no
pressuposto de que as mulheres fazer as melhores escolhas sobre em qué aplicar melhor
os recursos, de forma que toda a familia possa ser beneficiada. O fato de receber e
administrar os recursos tem feito com que as mulheres, segundo pesquisas realizadas
pelo MDS e por outras institui¢ces, tenham fortalecido seu papel em suas familias e em
suas comunidades.

O dltimo dos tragos mais marcantes do Programa é que a familia beneficiaria
tem direito de escolha quanto ao uso do recurso financeiro recebido. Os gestores do
PBF consideram que a familia deve decidir onde o recurso financeiro serd utilizado,
quais as necessidades da familia que devem ser satisfeitas, qual a melhor decisdo
alocativa em proveito de toda a familia. O tema permanece polémico, e algumas
disputas pautam o debate em torno do assunto. Alguns criticos desta posicao
consideram que, quando a familia utiliza os recursos para adquirir outros bens ou
servicos que ndo alimentacdo, ocorre um desvirtuamento do Programa. A concepg¢édo
subjacente a essas criticas € que os pobres ndo sabem fazer escolhas, precisam de tutela,
precisam que o governo defina em que podem utilizar o dinheiro repassado pelo PBF.

Os gestores argumentam que o beneficio financeiro visa a complementar a renda
familiar para garantir a satisfacdo das necessidades bésicas do nucleo familiar e a
familia sabe melhor que o governo quais sdo tais necessidades. N&o ha, portanto,
necessidade de comprovar a utilizacdo desse recurso. Outro pressuposto que orienta a
I6gica do Programa é o de que as familias utilizam os recursos preferencialmente para a
compra de alimentos, em estabelecimentos préximos as suas residéncias, 0 que
contribui para a satisfacdo de suas necessidades e para o desenvolvimento da economia
local.

Todas as caracteristicas acima indicadas se articulam, dando sentido ao
conjunto, na medida em que é possivel definir o Programa a partir da articulagéo de trés

dimensdes especificas, perceptiveis na lei de criagdo do Bolsa Familia, assim como em
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seu regulamento: alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia direta de renda
as familias; contribuicdo para a reducdo da pobreza entre geracdes, por meio do reforgo
do direito de acesso as politicas de saude e de educacdo; e articulagdo com outras
politicas publicas, de forma a desenvolver capacidades das familias beneficiarias.

O alivio imediato da pobreza, primeira dimensdo apontada, é para 0 governo o
resultado mais perceptivel e mensuravel do PBF, e é garantido por meio do acesso da
familia a renda. Estudos mostram que o Brasil tem reduzido a pobreza, em especial a
extrema pobreza, a desigualdade e a fome e, 0 Bolsa Familia tem papel importante nesse
resultado (IPEA, 2007).

A desigualdade caiu 1,2% ao ano Durante quatro anos, de 2001 a 2005. “Parece
aritmeticamente pequeno, mas ¢ um resultado fantastico”, afirma o pesquisador do
IPEA Ricardo Paes de Barros. Segundo ele, esse indice conseguiu reduzir a
desigualdade ao menor nimero em 25 anos, segundo ele isto foi alcancado por uma
confluéncia de fatores positivos, entre 0s quais 0 mercado de trabalho um pouco mais
igualitério, as politicas sociais e, nos ultimos dois anos, um forte crescimento da renda
das familias.

Outro aspecto importante na transferéncia direta de renda é que ndo ha
intermediagdo no pagamento do beneficio. Esse é sacado diretamente pelo beneficiério,
por meio de cartdo magnético, na rede bancaria. O fato de ndo haver intermediario no
pagamento dos beneficios € uma mudanca consideravel em relacdo a histéria de
clientelismo existente no pais, onde os beneficios sociais tradicionalmente estiveram
vinculados a politicos, governantes ou entidades assistenciais especificas. A utilizacao
de uma ampla rede bancéria para pagamento mensal de beneficios também é uma
inovacado da experiéncia brasileira.

Para entender melhor a segunda dimensdo do Programa, que trata da
contribuicdo do PBF para a redugdo da pobreza entre geracgdes, € preciso discutir um
pouco mais a concepcdo de condicionalidades com a qual o Bolsa Familia trabalha. As
condicionalidades, na concepcdo adotada pelo Programa, podem ser entendidas como
um acordo entre as familias e o Poder Publico, pautado por trés tipos de
responsabilidades complementares.

De um lado, ha as responsabilidades das familias em relagcdo ao cumprimento de
uma agenda de atendimento nas areas da saude e da educacéo, voltadas a melhoria das
condicGes de vida, para que as criancas e jovens de familias beneficiarias desfrutem de

maior bem-estar no futuro. Essa agenda, na &rea de educacdo, é a matricula e a
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frequiéncia escolar minima de 85% das criancas e dos adolescentes entre 6 e 15 anos e
de 75% para jovens de 16 e 17 anos integrantes das familias beneficiarias, tudo isto
deve ser visto como metas a serem alcancadas. Na area de salude, a agenda é o
acompanhamento da vacinacdo e do crescimento e desenvolvimento das criangas até
seis anos de idade e, ainda, da gravidez, parto e puerpério das mulheres. Além disto,
também deve ser assegurado o compromisso da familia de que as criangas ndo serao
expostas ao trabalho infantil. (Decreto n° 5.209, de 2004).

E importante lembrar que o direito de acesso a salide e & educagdo, no caso
brasileiro, sdo garantidos de forma universal pela Constituicdo Federal, com
responsabilizacdo do Poder Publico pelo provimento dos mesmos. Assim, ao lado da
responsabilidade da familia, e como segundo componente do acordo, é preciso
assegurar o compromisso do poder pablico em prover servi¢os nas areas de saude e
educacdo que, embora formalmente de carater universal, em vérias situacdes ndo esta
garantido o acesso dos mais excluidos, deixando boa parcela destes a margem, sem
atendimento. Nesse sentido, as condicionalidades podem ser entendidas como um
reforco de direitos de cidadania, um reforco do direito de acesso ja previsto na
Constituicdo Federal. E por esse motivo que o compromisso da familia s6 pode ser
exigido se houver oferta de servigos e garantia de acesso. Mais do que isto, é uma forma
de responsabilizar o poder publico pela busca ativa dos mais excluidos, se porventura
ndo for identificada busca espontanea de servigcos. Nesta concepcdo, o direito a renda
reforca os direitos a educacdo e a saude.

Um aspecto importante da pactuacdo entre governo e beneficiados é o
monitoramento do seu cumprimento. O acompanhamento das condicionalidades, mais
do que um caréater punitivo de suspensao de beneficios para as familias, esta relacionado
ao monitoramento do acesso das familias aos direitos sociais basicos de educagdo e
saude, bem como a identificacdo das causas do seu eventual descumprimento. Nesse
caso, identificar os motivos de ndo cumprimento de condicionalidades é um importante
instrumento para a identificacdo das familias que se encontram em maior grau de
vulnerabilidade e risco social, sendo, portanto, um indicador que podera ser utilizado
para a orientagdo das politicas sociais e para a priorizacdo do acompanhamento familiar
mais individualizado.

Essa concepcdo de condicionalidades, como reforco do direito de acesso das
familias, s6 se viabiliza quando o acompanhamento das mesmas for compartilhado

pelas trés esferas de governo, com uma abordagem intersetorial. Para tanto, é preciso
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integrar acOes e equipes das areas de assisténcia social, educacdo, saude e outras areas
que, nos municipios e estados, respondam por servigos que propiciem a protecdo social
das familias em situacdo de maior vulnerabilidade.

A dimensao do Programa que trata da articulacdo entre o PBF e outras politicas
publicas voltadas para o desenvolvimento de capacidades laborativas estd associada ao
entendimento da pobreza como fendmeno complexo e multidimensional. Ou seja, a
pobreza ndo deve ser entendida apenas como sindnimo de insuficiéncia de renda das
familias, nem seu combate pode se restringir a transferéncia de recursos financeiros para
as familias mais pobres. A partir de tal concepcdo, a plena efetivacdo dos objetivos do
Bolsa Familia depende da sua integracdo com acgBes e servicos que permitam o
desenvolvimento das capacidades das familias. A lei que criou o Bolsa Familia
denomina tais politicas de “a¢des complementares”.

Mas, afinal, o que sdo as acGes complementares? Elas se constituem numa
estratégia de intervencdo articulada e integrada entre diferentes areas dos governos
federal, estaduais e municipais, e mesmo da sociedade, que permita o desenvolvimento
das capacidades das familias ou a reducdo de vulnerabilidades especificas. Baseia-se na
associacdo entre politicas de reducdo da pobreza e politicas de promocédo da cidadania.
Demandam, necessariamente, articulacdo intersetorial, coordenacdo e integragao entre
politicas que priorizem o atendimento das familias do PBF.

Nesse sentido, as agdes complementares ndo estdo dentro do Bolsa Familia nem
a ele se subordinam, estdo por sua vez inseridas no Programa Fome Zero. O PBF se
constitui como elemento de integracédo e de articulagdo de diferentes acdes publicas que
possam, ao chegar de forma integrada as familias pobres, contribuir para o
desenvolvimento de suas capacidades e para a ampliacdo de suas possibilidades de
escolha, com impacto na inclusdo social dos individuos e nucleos familiares.

Dentre as acdes complementares mais significativas em curso, merecem
destaque aquelas das areas de geracao de trabalho e renda e qualificacdo profissional, de
aumento da escolaridade, de incentivo a agricultura familiar, de melhorias nas
condicBes habitacionais, dentre outras, que visam o desenvolvimento das familias
beneficiarias do Bolsa Familia.

Preliminarmente, é importante considerar que 0s varios estudos disponiveis
mostram que o PBF chega as familias mais pobres, aquelas que tradicionalmente
estiveram a margem das politicas publicas no Brasil, e que alguns dos seus resultados

decorrem justamente do fato de que o foco nos mais pobres foi uma escolha acertada.
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Os resultados apresentados pelas Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilio
- PNAD 2004 — 2006, executadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE mostram que o Brasil esta reduzindo a pobreza, em especial em seu grau mais
extremo, bem como a desigualdade. Desde que o Brasil assumiu compromissos com 0s
Obijetivos de Desenvolvimento do Milénio, o Pais ja reduziu a extrema pobreza em mais
de 60%, cumprindo assim a primeira meta - reducdo da extrema pobreza a metade - com
dez anos de antecedéncia. Em 2006, pela primeira vez a populagdo pobre representou
menos de 20% da populacgéo brasileira.

Em relacdo a desigualdade, o Brasil reduziu seu coeficiente de Gini em 1% no
ano de 2003; em 1,9%, em 2004; em 0,6%, em 2005; e em 1,06%, em 2006. Segundo a
PNAD de 2003 a 2006, os 10% mais pobres aumentaram a sua renda em 9,62% em
média, contra um aumento de 5,09% na renda dos 10% mais ricos. Segundo estas
pesquisas, 0 Programa Bolsa Familia individualmente € responsavel por 21% da queda
da desigualdade, medida pelo Coeficiente de Gini, observada até o ano de 2005. O
aumento real do salario minimo e o PBF sdo os principais fatores de reducdo da pobreza
e da desigualdade observada no pais (PNAD, 2006).

Em relacdo a erradicacdo da fome e a garantia de seguranca alimentar e
nutricional, os resultados do Bolsa Familia tém se mostrado expressivos. Diferentes
estudos mostram que o PBF teve importante impacto na melhoria da situacdo alimentar
e nutricional dos seus beneficiarios, e especialmente das criancgas. A pesquisa “Chamada
Nutricional”, realizada de forma conjunta pelos Ministérios da Saude e do
Desenvolvimento Social, com avalia¢do nutricional de cerca de quinze mil criancas do
Semi-Arido Nordestino, em 2005, mostrou que a participagdo no Programa tem
reduzido o risco de desnutri¢do cronica em todas as faixas etarias. As maiores reducoes
da desnutricdo estdo entre as criangas com idade de 6 a 11 meses, faixa em que se
observa uma redugéo do risco em 62,1%. Esse resultado é de suma importancia, uma
vez que déficits de crescimento nessa faixa etaria s&o irreversiveis posteriormente
(BRASIL, 2005).

Estudo realizado pelo DataUFF, instituto de pesquisa vinculado a Universidade
Federal Fluminense, e pela Universidade Federal da Bahia, com o objetivo de avaliar o
impacto do Programa Bolsa Familia quanto a seguranca alimentar e nutricional,
mostrou que aumentou a quantidade e melhorou a qualidade da alimentacéo das familias
beneficidrias ap6s a concessdo do beneficio: 85,6% das familias consideraram que a

alimentacdo da familia melhorou ou melhorou muito; 73,3% das familias dos
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beneficiarios relataram que a variedade dos alimentos da dieta melhorou muito; 26,7%
atestaram que a dieta melhorou (satisfacdo de 100%); e 54,7% das familias
consideraram que a quantidade de alimentos consumidos € boa ou muito boa; 41,0% a
consideraram regular (DataUFF, 2007).

O suplemento da PNAD 2006, especifico para avaliar transferéncia de renda,
mostra resultados semelhantes em relacdo a reducdo da evasdo e aumento de freqliéncia
de beneficirios. Este mesmo suplemento mostra que ndo ha acomodacdo das familias
com o recebimento dos beneficios, critica feita por alguns setores mais conservadores
da sociedade brasileira, em especial por representantes da classe média.

O argumento sobre a cultura tuteladora do Estado e a tradi¢do clientelista que
supostamente imperam na sociedade brasileira, sobretudo nas camadas mais baixas da
populacdo, impedindo a verdadeira emancipacdo dos beneficiados pelas politicas
sociais, também vem sendo contestado de acordo com as Ultimas noticias veiculadas
pela midia sobre o Programa Bolsa Familia. O jornal O Estado de Séo Paulo publicou
reportagem, no dia 11/08/2008, escrita pelo jornalista Rold&do Arruda, que continha a
seguinte manchete: “Beneficidrios que melhoram de vida pedem para sair do Bolsa

Familia”. Cabe incluir a citagdo que inicia o texto de Arruda:

Bom dia! Eu, Sueli Miranda de Carvalho Silva, venho, por meio destas
linhas, agradecer os idealizadores do Bolsa-Familia, os anos que fui
beneficiada. Ajudou-me na mesa, o pdo de cada dia. Agora, empregada estou
e quero que outro sinta 0 mesmo prazer que eu, de todo més ser beneficiada.
Obrigado (ARRUDA, 11 ago. 2008).

Outros depoimentos séo destacados:

Creunilde de Oliveira, empregada doméstica, com 33 anos, pediu
desligamento depois que sua patroa decidiu registra-la. Méae solteira de um
garoto de 8 anos, estava desempregada e vivia da venda de panos de prato
nas feiras de Cidade Soberana, bairro pobre da periferia de Guarulhos, na
regido metropolitana de S8o Paulo, quando se inscreveu no programa e
passou a receber R$ 75 por més.” (O Estado de Sao Paulo, 2008). “Seguiu
assim até que conseguiu 0 emprego, 0 registro em carteira e um empurrao da
patroa para matricular-se num curso de auxiliar de enfermagem. “Fui salva
pelo Bolsa-Familia. Me ajudou pra caramba”, conta Creunilde. “Mas agora
ndo estou precisando. Liguei para a assistente social e disse: ndo acho justo.
(O Estado de Séo Paulo, 26/Nov/2008).

A lavadeira Mercedes dos Santos Oliveira, de 53 anos, também procurou o
servigo de assisténcia social da Prefeitura de Santo André, na regido do ABC
paulista, para pedir o desligamento. Seu motivo, porém, foi diferente:
“Rasguei meu cartdo porque minha filha mais nova, de 14 anos, parou de
estudar. Entdo eu disse que nao era justo continuar recebendo aqueles R$ 75
por més. Me ajudava? Claro que ajudava: eu pagava 0 gas, comprava um
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calgado, material escolar... Mas ndo posso pegar mais esse dinheiro (O
Estado de S&o Paulo, 26/Nov/2008).

Segundo a reportagem de Arruda, desde a criacdo do programa, 60.165 familias
pediram voluntariamente o desligamento do programa. A expressividade dos nimeros e
da experiéncia dos ex-beneficiarios aponta para o sucesso do programa. lgualmente, no
que tange a queda das arrecadacdes, cumpre lembrar que, ainda que permaneca a
situacdo de informalidade no mercado de trabalho brasileiro, os recursos dirigidos as
familias beneficiadas pelo programa geram um efeito multiplicador que se ndo suprem
esta deficiéncia, ao menos a ameniza pela inclusdo de novos consumidores no mercado.

Desde 2007 foi adotada a medida de que os membros de familias beneficiarias
do Programa, acima de 18 anos, que tenham completado pelo menos a quarta série do
Ensino Fundamental, terdo oportunidade de participagdo no Plano Setorial de
Qualificacdo e Insercdo Profissional - Planseq Bolsa Familia. O Planseq prevé a
capacitacdo de, aproximadamente, 200 mil beneficiarios maiores de 18 anos, que
tenham pelo menos a quarta série do ensino fundamental completa. Neste momento, s6
poderd participar um beneficiario por familia. Vale destacar que a classificacdo das
familias sera feita pelo indice de Desenvolvimento Familiar (IDF). Isso vai assegurar
que as familias mais vulneraveis sejam as primeiras a serem atendidas. O primeiro
passo do Planseq Bolsa Familia sera o envio de uma carta do governo federal para as
familias beneficiarias, na qual sera explicado todo o funcionamento do Plano. Na
correspondéncia, os beneficiarios serdo listados e a familia indicara um deles para
participar. O indicado devera se cadastrar em um dos postos do Sistema Nacional de
Emprego (SINE), com a carta do governo federal em maos.

Diante de todos estes aspectos outra discussdo ndo menos importante, também,
estd na pauta de das pesquisas desenvolvidas sobre esta questdo no Brasil. De acordo
com estudos do IPEA (2007), o embate entre essas duas correntes envolvem orientagoes
tedrico-metodoldgicas e ideoldgicas distintas. Deste modo, ainda, que de modo sucinto,
busca-se distinguir as politicas sociais universais das politicas focalizadas de combate a
pobreza. A universalizacdo das politicas sociais foi erguida sobre o principio moral da
equidade e defende a reparticdo dos recursos de forma a garantir, igualmente, a cada
pessoa, 0s bens e servicos necessarios a satisfacdo de suas necessidades bésicas e,
portanto, o respeito aos direitos sociais. Deste modo, as politicas sociais universais estao

diretamente ligadas a nocao de cidadania e requerem uma maior atuacdo do Estado para
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garantir niveis aceitaveis de salde, educacao, renda, moradia, entre outras necessidades,
independentemente do poder de barganha por parte dos beneficiarios.

Ja a concepcdo de focalizacdo aplicada as politicas sociais retne diferentes
interpretacdes. Em sentido geral, a perspectiva neoliberal de privilegiar o mercado
atribui a focalizacdo objetivos meramente econdmicos. Os organismos financeiros
internacionais, a exemplo do BIRD e do FMI, tém difundido a focalizagdo como forma
de maior eficiéncia para os gastos publicos, direcionando os programas sociais para 0s
mais desfavorecidos. Neste sentido, as estratégias de reducdo do Estado, de um nao
investimento nas politicas sociais universais e de reducdo destas ao atendimento da
populacdo mais pobre, sdo explicitas no pacote de ajuste fiscal promovido aos paises em
desenvolvimento, entre eles o Brasil.

Na Otica progressista, a focalizacdo ndo significa totalmente o desmonte de
direitos j& conquistados. Ao contrario, € vista como um instrumento que direciona
recursos e programas para determinados grupos populacionais, considerados
vulneraveis no conjunto da sociedade, tornando esse mecanismo, aparentemente, de
acordo com os principios da justica social. Segundo esses os mais desfavorecidos
deveriam ser priorizados, por entenderem de se tratar de um nivelamento social que
contribui para a reducdo da desigualdade. Sob esse ponto de vista, defende-se a adogéo
da focalizacdo para os paises com renda per capita mediana e com elevada desigualdade
de renda, como o Brasil. Isso porque apenas uma pequena parcela da populacdo dispde
de recursos proprios para satisfazer as suas necessidades basicas, e, portanto, pode
garantir os seus direitos sociais, enquanto a outra parcela da populagédo, formada pela
maioria, precisa do Estado para ter seus direitos respeitados. Nesta perspectiva, a
focalizacdo torna-se um componente da racionalidade do sistema. Este entendimento
defende uma conjugacédo eficiente entre universalizacdo e focalizagdo como meio
seguro para implementar a justica social.

A promogéo de politicas sociais efetivas e duradouras é determinante para a
resolucéo de questbes historicas e persistentes, como é o caso da pobreza. Combater a
pobreza e a desigualdade requer a identificacdo e o conhecimento do publico que se
pretende atender, e neste sentido € crucial o desenvolvimento de estruturas que
concentrem informacGes acerca do perfil socioeconémico das familias pobres, bem
como de suas necessidades prioritarias. O Governo Federal tem investido na criacdo de
instrumentos, indices, bancos de dados e outras ferramentas que auxiliam na

identificacdo, focalizacdo, avaliacdo e monitoramento das politicas publicas, como € o
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exemplo de alguns indicadores sintéticos, como o Cadastro Unico - CadUnico, o indice
de Desenvolvimento da Familia - IDF, além dos diagnosticos e registros do
acompanhamento das familias produzidos pelos Centro de Referéncia de Assisténcia
Social - CRASS, além dos dados nacionais do IBGE e PNAD (BARROS, 2007).

A focalizacdo do PBF nas familias pobres, tomando como critério Gnico de
selecdo a renda, levanta uma série de criticas pelo seu carater restritivo. Se considerado
0 conceito de pobreza multidimensional, ja mencionado, somente a renda ndo é
suficiente para qualificar a pobreza. Desse ponto de vista, a vulnerabilidade social
engloba outras dimensfes como salde, esperanca de vida, educacdo, saneamento e
acesso a bens e servigos publicos, indo além da privacdo de bens materiais. Neste caso,
0 PBF tende a impossibilitar a inclusdo de familias que apesar de estarem situadas em
uma faixa de renda um pouco acima do valor definido encontram-se também em
situacdo de pobreza.

E é neste limiar que se da a aplicacdo do Bolsa Familia, um programa que
necessita identificar o seu publico prioritario, para que a sua abrangéncia se dé
efetivamente, dai o carater de focalizacdo, mas que por outro lado esta presente em
todos 0s municipios brasileiros e no Distrito Federal, assistindo a mais de 11 milhdes e
cem mil familias brasileiras, o que o torna um programa limiar entre a focalizagdo e a
universalizagéo.

A expansdo do PBF retratado pelos dados de cobertura apresentados, como
vemos no Grafico 1, abaixo, merece ser destacado pelo seu rapido avan¢o. Em 2004, o
namero de familias atendidas totalizava 6,5 milhGes, o que representava uma cobertura
de 59,2%, considerando a existéncia de 11,1 milhdes de familias pobres, de acordo com
os dados estimados pelo IPEA. No ano seguinte, o PBF alcancava um total de 8,7
milhGes de familias, o que representava um crescimento de 32,4% e uma cobertura de
78,4%. Em 2006, o PBF ja atingia quase a meta prevista de 11,1 milhdes de familias
atendidas, com uma cobertura de 98,8%. Em 2007, o PBF estava presente em todos os
municipios brasileiros, atendendo pouco mais de 11 milhGes de familias, o que mostra
que entre 2004 e 2007, o PBF apresentou um crescimento médio geométrico anual de
13,9% ao ano.

Vale lembrar que, as familias oriundas dos programas de transferéncia direta de
renda (Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentacdo, Auxilio-Gas e Cartdo-Alimentacdo) tém

prioridades sobre as familias novas para ingressarem no PBF, de modo a cumprir com 0
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objetivo de integracdo. Além disso, desde 2007, o governo federal incluiu também

familias indigenas e quilombolas, dando-lhes acesso prioritario.

N2 Familias

0 =
2004 2005 2006 2007 Anos

. Familias atendidas pelo PBF 4 Estimativa das Familias Pobres

Fonte: MDS (Matriz de Informagéo Social) 2007.
Grafico 1 — Brasil: evolucéo da taxa de cobertura do PBF (2004-2007)
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A distribuicdo espacial dos beneficiarios do PBF pelas grandes Regibes do

Brasil é apresentada na Tabela 1. E possivel observar que a regido Nordeste, como era

de se esperar, concentra metade das familias beneficiadas pelo PBF. Em 2004, a regido

totalizava 3,3 milhdes de familias, o equivalente a 50,5% do total das familias

beneficiadas pelo PBF.

Em 2007, ainda no Nordeste, o nimero de familias atendidas pelo PBF ja era de

5,6 milhdes, representando 50,47% do total de familias atendidas, um crescimento

de

67,9% em relagcdo ao ano de 2004. Em seguida, a regido Sudeste apresenta a segunda

maior participacdo. Em média, considerando os anos de 2004 a 2007, a regido teve uma

participacdo de 26,3%, enquanto as demais regides (Sul, Norte e Centro-Oeste)

apresentaram uma distribuicéo espacial média de 10,0%, 8,8% e 5,1%, respectivamente.
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Tabela 1 — Numero de familias atendidas pelo PBF (2004-2007), por regides.

Total de Familias Beneficiadas

" Programa Bolsa-Familia
Regioes 15004 % 2005 % 2006 % 2007 %
Centro- |292.405 | 4,45 444.786 | 5,11 598.620 5,44 583.672 5,29
oeste
Nordeste | 3.320.446 | 50,53 | 4.245.574 | 48,50 | 5.442.567 | 49,63 | 5.573.605 | 50,47
Norte 527.652 | 8,03 697.644 | 8,02 1.023.507 | 9,33 1.081.636 | 9,79
Sudeste | 1.730.675 | 26,33 | 2 325.379 | 26,73 | 2.875.677 | 26,22 | 2.848.034 | 25,79
Sul 700.661 | 10,66 | 987.062 | 11,34 | 1.027.439 | 9,37 956.129 8,66
BRASIL | 6.571.839 | 100,00 | 8.700.445 | 100,00 | 10.965.810 | 100,00 | 11.043.076 | 100,00

Fonte: MDS, SAGI — Matriz de Informag&o Social, 2007.

Esse resultado reflete, evidentemente, a desigualdade regional existente no pais,

que entre outras manifestacOes se expressa na enorme diferenca de renda entre as

familias das diferentes regides, especialmente, entre o Nordeste e o Centro-Sul do pais.

O Gréfico 2, a seguir, mostra a distribuicdo espacial média das familias beneficiadas

pelo PBF entre as regides geogréaficas brasileiras, tomando como base de comparacédo 0s
anos de 2004 a 2007.

Sudeste
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Fonte: MDS, SAGI — Matriz de Informacédo Social, 2007.
GRAFICO 2: DISTRIBUICAO PERCENTUAL BENEFICIARIOS DO BF POR REGIAO MEDIA ENTRE 2004 e 2007.
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O programa Bolsa Familia alcangou no final de 2009 12,4 milhGes de
domicilios. Um milhdo e trezentas mil familias foram incluidas ao longo de 2009. O
governo federal fez previsdo de que em 2010 o nimero de familias beneficiados sera de
12,9 milhGes. Segundo o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) além da inclusdo destas familias, entre janeiro e dezembro de 2009, 2,4 bilhdes
de reais foram pagos em beneficios, que variam de R$ 22 a R$ 200 (MDS, 2007).

Mesmo assim, como veremos abaixo, muitas criticas e questionamentos séo
feitos de forma sistemética ao PBF, o que vem contribuindo para que o governo federal
encontre respostas e posicionamentos que tém contribuido para o crescimento e eficacia

do Programa.
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2.4 DEBATE POLI"[ICO: AS POLEMICAS ACERCA DO FOME
ZERO, ONDE ESTAO AS PORTAS DE SAIDA?

Desde sua implantagdo, o Programa Fome Zero vem sendo alvo de diversas
criticas e questionamentos, tanto por parte da oposi¢cdo ao governo Lula, quanto pela
midia, igreja, sociedade, e até mesmo por parte de membros do proprio governo, como é
0 caso de Frei Beto, que fez parte do governo como gestor do Programa. Entretanto, por
discordar, segundo afirmacéo do préprio Frei Beto, dos rumos que o programa estava
tomando, solicitou do Presidente sua demissdo da equipe de governo.

Em 2005 se afirmava que o programa Fome Zero estava diante de um desafio
que envolvia a sua identidade e a possibilidade de avanco em seus objetivos. Naquele
ano o conjunto de programas desenvolvidos, especialmente o Bolsa Familia, atendia
cerca de 8,5 milhdes de familias e a meta para 2006 era de chegar a atender 11,4
milhGes, o que ocorreu em 2007. Dentre os desafios estava o de promover acesso a
alimentacdo, condicdo béasica para a sobrevivéncia e a dignidade, reforcar a economia
local e ainda garantir educacdo e salde para as criancas, ja que essas sempre foram
contrapartidas obrigatérias. O assessor do governo, Selvino Henk, afirmou em

entrevista que:

O desafio do governo e da sociedade agora ¢ construir as ’portas de saida‘.
Ninguém quer a dependéncia eterna de um cartdo, de uma cesta basica. Como
o programa Fome Zero ligard as politicas emergenciais as politicas
estruturantes? Como construir as portas de saida dos programas de
transferéncia de renda? Essas perguntas sdo feitas especialmente nos
ambientes de mobilizacdo social e educacdo cidadd coordenados pela
Assessoria Especial do presidente da Republica (O GLOBO, 21/04/2005).

Isto demonstra que naguele momento, com dois anos de existéncia do PFZ, até o
governo admitia estar de frente com um entrave, com um problema a ser resolvido e que
colocava em questionamento a estrutura e continuidade do programa. Por isso houve a
criagdo de um Grupo de Trabalho Fome Zero, com a presenca de representantes de dez
ministérios e da Assessoria de Mobilizacdo Social, representando um esfor¢o de
coordenacao de politicas e acdes.

As criticas ao Fome Zero sdo de diversas naturezas, a exemplo da de Cony,
quando ele afirma que: ‘Dentre os muitos chapéus, bonés, gorros, casquetes, capacetes e
cocares que Lula tem posto na cabeca, o que Ihe caiu melhor, com mais naturalidade e

com maior significado, foi o chapéu branco com fita azul da Velha Guarda da Portela,
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por ocasido da reunido do Grupo do Rio. Como nédo sou do PT nem de partido algum,
cometo a audacia de aconselhar a Lula o uso do mesmo chapéu portelense em suas
andancas internacionais. Fica-lhe melhor do que as idéias de acabar com a fome no
mundo. Tal como o chapéu, o Fome Zero é um penduricalho simpatico, ouvido com
devogdo por quem que seja, mas sem ser levado a sério’. Projetos como o Fome Zero e
0 Bolsa-Familia, que Lula procura espalhar aqui e la fora, sdo realmente populistas, para
ndo dizer demagogicos (JORNALTELESCOPIO, 12/01/2007).

O debate sobre o Programa é grande. Para Paiva (2006), “Nenhuma proposta
poderia ser menos ambiciosa. Com toda propaganda veiculada ndo se verifica no
Programa Fome Zero algo que é essencial para o povo brasileiro: a garantia do direito
social, cuja acdo do Estado reconheca o vinculo de classe, contribuindo para sedimentar
uma nocdo fecunda e radical de democracia popular, a0 mesmo tempo libertaria e
igualitaria”. Na visdo dessa autora, o que ¢ perene no desenho dos atuais programas
englobados sob a insignia do Fome Zero é a tragica visao elitista de sempre, na qual o
povo, a populacdo subempregada e superexplorada, permanece como um indesejavel
'residuo social’, para o qual qualquer ajuda basta e qualquer apoio serve (PAIVA 2006,
p.3).

Lavinas (2005) igualmente critica o programa: "o Fome Zero reline Varios
programas de espectro restrito entre a velha distribuicdo de cestas de alimentos,
debilitando ainda mais o0s investimentos sociais. Comprovadamente ineficaz"
(LAVINAS, 2005, p. 1). Para ela, o mais eficiente no Fome Zero é o programa de
construcdo de cisternas, financiado pela Federacdo Brasileira de Bancos (FEBRABAN).
Considera ainda que devesse ser realizado o calculo de quantas cisternas a mais seriam
financiadas a cada novo aumento da taxa basica de juros decretado pelo Banco Central,
gue eleva ainda mais os altissimos lucros do setor financeiro. Para a autora, o0 texto
original do Fome Zero ainda previu cupons, banco de alimentos, cestas basicas
emergenciais e frentes de trabalho, mas néo foi implementado integralmente, devido as
criticas ao seu carater pontual, & auséncia de justificativa para a criagdo de um
Ministério com a finalidade de combater a fome, que deveria fazer parte do Ministério
da Assisténcia Social, entdo existente e, dessa forma, integrar a politica de assisténcia
social (LAVINAS, 2005).

Frei Beto, em entrevista concedida ao Jornal O Estado de Tapajos, em
abril/2008, afirmou que o governo Lula sustentou-se por muito tempo no Congresso e

nos Movimentos Sociais. Contudo, desprezou o ultimo, que foi quem o levou ao poder.
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"Hoje, ele se tornou refém do Congresso, onde o PT é periférico”. O frei criticou
também a estratégia de governabilidade atual, que é a de "se manter no poder"”, ao invés
de se construir um projeto histérico para o pais. "O governo se preocupa apenas em
manter as coisas como estdo”, defendeu ele na ocasido.
Ex-assessor do primeiro mandato de Lula e um dos criadores do programa Fome-Zero,
Frei Betto diz que governo ¢ diferente de poder, pois o poder transcende a mandatos. "A
maquina do Estado brasileiro foi criada para servir a elite. A saida do Brasil passa por
reformas fundamentais, como a politica e a agraria. Sendo, continuaremos como
estamos hoje”, afirmou Betto. Para ele a solu¢do do problema esta no reforco dos
movimentos sociais e na mudanca das estruturas, que chama de "arcaicas do poder"; ele
afirmou também que "O PT e o governo Lula ndo sdo mais capazes de realizar isso.
Entendi trabalhando no Planalto, por que as elites ndo fazem passeatas: elas tém a chave
do poder". Contudo, Frei Betto foi contundente ao dizer que continua achando Lula o
melhor para o Brasil e para a Antérica Latina; hoje, o Unico com viabilidade de
mandato. Para ele, 0 Fome-Zero ndo podera dar certo, sem que seja feita uma reforma
agraria real e justa, o que até o momento ndo aconteceu. Frei Betto, em seu livro
Calendario do Poder, diz ter saido do governo pelo rumo que o programa tomou. "O que
seria um programa emancipatério se transformou em compensatério por fins eleitorais".
O livro retrata justamente dessa experiéncia (BETTO, 2007, p. 3)

Como descrito acima, as criticas mais bem fundamentadas em sua esséncia se
fundamentam no questionamento de como se dard a emancipacdo das familias
beneficiadas do programa, mas o governo que de inicio, como vimos, também se fazia a
mesma pergunta, ja encontrou as portas de saida e vem tentando viabilizar o acesso das
familias a elas.

Trata-se do encaminhamento dos beneficiados aos programas governamentais
das trés esferas de governo, as politicas tidas como estruturantes como é o caso da
qualificacdo profissional e o aproveitamento do publico qualificado nos projetos de
emprego e renda e microcrédito orientado. Para os gestores do PFZ, apesar deste
carater de construcdo permanente e participativa, o projeto sofreu inimeras tentativas de
desqualificacdo, motivadas por duas causas principais: desconhecimento do seu
contetdo no estilo “ndo leu ¢ ndo gostou”, ja que muitas criticas pautaram-se pelas
manchetes de jornal, e motivos politicos, visando atingir seu principal inspirador, que é
Lula. Apesar dessas tentativas de desqualificacdo, julgam que o projeto atingiu seus
objetivos. Primeiro, por terem conseguido recolocar o problema da fome (e da falta de
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politicas para combaté-la) na pauta nacional. O impacto do projeto no noticiario foi
grande e permitiu reiniciar uma mobilizacdo da sociedade sobre o tema. Segundo, 0
governo federal foi obrigado, também pela opinido publica, a apresentar respostas a
sociedade e a populacdo faminta. Como resultado o governo fez a ampliacdo dos
programas do tipo renda minima para a populacdo entre 15 e 60 anos, que estariam
excluidas dos programas federais de transferéncia de renda. No dia seguinte ao
langamento do Projeto Fome Zero, ja tinha sido criado o Fundo de Combate & Pobreza,
defendido pelos colaboradores do Programa como principal fonte de financiamento para
0 combate a fome. Por fim, e ndo menos importante, verificou-se uma enorme aceitacdo
do projeto, com dezenas de convites para efetuar lancamentos e debaté-los
publicamente.

Diante destes aspectos discutidos até aqui podemos afirmar que as pretensdes
indicam um efetivo caminho, embora com limitacdes, para as tais portas de saida. O
Programa Fome Zero tem potencial para se colocar como politica estruturante, mas para
isso se faz necessario honestidade na sua condugdo, vontade politica para que este
chegue até aqueles que verdadeiramente necessitam, uma vez que a focalizacdo neste
aspecto € caracteristica do Programa, e 0 acompanhamento dos beneficiarios, além do
encaminhamento destes as politicas estruturantes de capacitacdo para o trabalho, o que
possibilitard a ponte com as politicas de trabalho, emprego e renda, apontando desta
forma para uma légica emancipatdria, rumo a justica social e a garantia dos direitos de
cidadania. Se estes aspectos ndo forem considerados o acesso destas familias a este
beneficio podera se resumir ao recebimento mensal do beneficio disponibilizado pelo
Bolsa Familia, limitando-se ao aspecto emergencial, portanto, assistencialista do
Programa Fome Zero, ndo vindo, portanto, a contribuir de maneira sustentavel para a
melhoria da qualidade de vida destas familias.

E o capitulo seguinte, parte empirica desta dissertacdo, nos possibilitara avaliar
até que ponto o Programa Fome Zero no Municipio de Campina Grande se coloca como

acdao estruturante ou assistencialista.
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CAPITULO III - O PROGRAMA FOME ZERO EM CAMPINA
GRANDE

A implantacdo do Programa Fome Zero em todos os Estados brasileiros passou
por um longo processo de discussdo, e neste em nenhum momento, as opinides a
respeito desta Politica foram un&nimes, sempre existiram criticos e defensores, até
mesmo dentro do proprio partido do Presidente Lula o PT.

Em uma das entrevistas realizadas para a elaboracdo deste trabalho, uma
afirmacdo chamou bastante a atencdo, a de que nem o préprio PT, a principio,
acreditava nesta proposta, o que se discutia era que esse programa tinha sido um
excelente mote de campanha, que as a¢des divulgadas e defendidas pelo entdo candidato
Lula da Silva, seriam realizadas no primeiro ano de governo uma vez que 0 orgcamento
destinado para o exercicio 2003 fora definido na gestdo anterior e que a partir do
segundo ano de governo estas Politicas Sociais perderiam espaco e outros projetos
seriam eleitos como carro-chefe do governo, o que apesar de tanta polémica ndo
aconteceu. Estas afirmacdes foram feitas por um dos fundadores do PT? e a época da
entrevista Vice-Presidente do CONSEA na Paraiba.

Este processo de discussdo perdurou por todo o primeiro ano do atual governo e
varios Estados brasileiros foram beneficiados ainda em 2003, com a implantacdo dos
Programas Fome Zero e Bolsa Escola, que em 2004 seria transformado no Bolsa
Familia fruto, como ja foi explicitado no Capitulo Il desta Dissertacdo, da juncdo de
todos os Programas Sociais de transferéncia de renda em apenas um.

O estado da Paraiba foi contemplado em 2003 com a autoriza¢do do Ministério
para cadastrar cerca de 500 familias no Bolsa Escola nos 15 Municipios inicialmente
escolhidos, e dentre eles estava o Municipio de Campina Grande. A partir da
implantagdo, este municipio ampliou gradativamente seu nimero de beneficiarios e,
segundo o ex-gestor?” municipal do Programa, Campina foi o municipio pioneiro na
implantacdo de varias das agOes propostas pelo Programa Fome Zero, a exemplo dos
Restaurantes Populares, Cozinhas Comunitarias, Balcdo de Alimentos, dentre outros,

ele afirmou que o municipio dispunha de todos 0os mecanismos necessarios a efetivagéo

% Entrevista com o Vice-presidente do CONSE na Paraiba e um dos fundadores do PT, realizada em
10/2008.
27 Entrevista com o gestor do Programa Fome Zero entre 2005 e 2008, realizada em Margo de 2009.
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destas propostas e ele enquanto gestor teve total interesse em disponibilizar esforgcos

para que as acgoes de fato fossem implantadas.
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3.1 A PERCEPCAO INSTITUCIONAL DO PROGRAMA FOME
ZERO EM CAMPINA GRANDE

No municipio de Campina Grande existe, atualmente, em execu¢do segundo
informagdes dos atuais gestores®, o que esta em acordo com a fala do ex-gestor, todas
as acoes previstas no leque de a¢des do Programa Fome Zero e que compdem 0s quatro
eixos estruturantes descritos em capitulo anterior deste trabalho, embora, em nenhum
momento, quando questionados com relacdo aos nimeros destes programas e o alcance
social destas acdes, tenham conseguido descrevé-las ou quantifica-las, neste ponto
houveram varias divergéncias entre o ex e 0 atual gestor. Constatamos que ndo existem
registros historicos deste Programa em Campina Grande, abordamos ao entrevistar o
atual gestor varios aspectos que seriam de grande relevancia para este trabalho, mas, as
falas e afirmacGes foram sempre inconclusivas e evasivas, 0 que deixou a impressao
clara de que ndo era do interesse deles colaborar para que estes acGes ou a auséncia
delas fossem pontuadas e discutidas neste trabalho, estes fatos nos levaram a questionar:
onde esta a transparéncia destas acbes em Campina Grande e 0 que na realidade estaria
por tras desta atitude antidemocratica e autoritaria, 0 que na realidade levou os atuais
gestores a agir desta maneira, e porque nao verem divulgadas as acdes referentes a esta
politica tdo magnanima, conforme palavras deles proprios (os gestores), e tdo
importante para 0 Municipio? Ficaram as davidas.

Enquanto isso o ex-gestor do Programa e atual vice-prefeito do municipio, ao
conceder entrevista, respondeu de maneira objetiva as perguntas que lhe foram feitas,
deixando evidente em seu discurso, que em sua opinido, o Fome Zero em Campina
Grande é um Programa bastante eficaz que tem contribuido de maneira inconteste para a
diminuicdo das desigualdades sociais em nivel local.

“Olha, ele depende tnica e exclusivamente do gestor”, com esta frase o ex-
gestor deixou clara a légica central do Programa Fome Zero esta afirmacdo foi feita
quando o mesmo foi questionado com relacdo a importancia da gestdo para a execucgao
deste Programa. Tal afirmacéo é emblematica e avaliza uma constatacéo feita durante as
interlocugdes realizadas, que é a relacionada com a determinante influencia daqueles
que estdo a frente do Programa, tanto no sentido de fazer dar certo, quanto no de

entravar e dificultar o andamento das agdes, ou seja, tanto para 0 compromisso com a

%8 Entrevista realizada com o atual gestor Fo PFZ em Campina Grande em 04/20009.
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melhora na qualidade de vida dos beneficiarios, quanto com a reproducdo das acdes
clientelistas e tuteladoras desenvolvidas pelo estado historicamente.

O ex-gestor disse que quando assumiu a Coordenacgdo do Programa Fome Zero
em 2005 existiam no municipio cerca de 10 mil beneficiarios e que este nUmero deu um
salto consideravel durante o periodo no qual ele esteve como gestor do Fome Zero,
passando destes 10 mil para 42 mil familias atendidas. O restaurante Popular, segundo
ele, foi a sua primeira grande agdo. Outras agdes preconizadas dentro dos eixos
estruturantes do PFZ, a exemplo do incentivo a agricultura familiar e a aquisi¢do da
producdo junto aos pequenos produtores rurais do municipio com o fim de o
Restaurante Popular, Programa de incentivo a Agricultura Familiar e o0 Compra direta,
respectivamente, segundo ele, foram medidas que ajudaram a emancipar 0S pequenos
produtores rurais das maos dos atravessadores o que caracterizou um salto qualitativo na
vida daqueles agricultores.

As cozinhas comunitarias foram criadas no municipio com recursos do
Ministério e beneficiaram familias que realizaram cursos de capacitacdo na area de
alimentos e aqueles que se alimentam das cerca de 10 mil refei¢cdes/dia produzidas
nestas cozinhas. As hortas Comunitarias e o Banco de alimentos foram outras
iniciativas, que para o ex-gestor deram frutos e melhoraram a vida de inimeras pessoas
que eram atendidas por instituicGes de Assisténcia Social no Municipio, segundo ele, na
época em que ele era gestor existiam 95 instituicbes cadastradas junto ao Banco de
Alimentos e que recebiam produtos alimenticios para manutencdo de seu publico alvo, a
exemplo do Instituto dos Cegos e Abrigo S&o Vicente de Paula.

Quanto as criticas recebidas pelo Programa acusando-o de assistencialista, 0 ex-
gestor afirma que se trata de “pura falta de desinformacdo”, e segue questionando:
“Como assistencialista se exige das pessoas que procurem atendimento médico, garante
a permanéncia dos jovens na escola, promove cursos de capacitagdo profissional”, o que
para ele significa as portas de saida do Programa, e ressalta que, durante a sua gestdo
teve a oportunidade de receber das maos de alguns beneficiarios o Cartdo do Beneficio,
por estes ndo precisarem mais deste. Para ele o Programa criou outra dindmica dentro
do Municipio.

O ex-gestor afirmou ainda que, nunca existiram em Campina Grande os Comités
Gestores, e justifica dizendo que, se estes tivessem sido criados poderiam ser utilizados
como mecanismo de manobra politica para beneficiar vereadores e “se fazer politica

com os beneficios”. Para ele a transparéncia ¢ um dos mecanismos importantissimos
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para que se possa exercer o Controle Social, o que segundo ele, existe no Municipio
através do Conselho de Agdo Social e do CONSEA. Segundo ele ndo existem entraves a
execucdo das agBes propostas pelo Ministério do Desenvolvimento Social através do
Programa Fome Zero, “o que ocorre ¢ a necessidade de entregar o programa a pessoas
Sérias pessoas que queiram fazer as coisas acontecerem”.

A “escolha” do publico beneficiado, bem como a exclusdo de beneficiados,
embora existam critérios, ¢é feita de forma subjetiva, por pessoas da confianga do gestor
que tem o poder de decisdo na méo. Na busca por informacgdes acerca do PFZ e sua
operacionaliza¢do no Municipio tivemos que peregrinar por diversas vezes na sede do
Programa, para ao final ndo conseguir informacgdes relevantes ou concretas, apenas
algumas falas vagas e inconsistentes, que ndo contribuiram se ndo para serem alvo de
criticas. Mas em uma destas idas aquele lugar (Sede do Programa Fome Zero)
presenciei a chegada de um lider de bairro da cidade que fora até ali com uma “amiga”
afirmando ja ter falado com o coordenador do Programa e estava apresentando a pessoa
com o intuito de que a mesma viesse a se cadastrar no Programa Bolsa Familia, o que
foi realizado com muita solicitude e presteza. Este fato serviu para comprovar os relatos
gue ouvimos durante as entrevistas nos grupos focais, que davam conta de que muitas
pessoas tentavam ano apds ano se cadastrar no programa e por ndo ter alguém para
apresenta-los nunca conseguiam.

O atual gestor do Programa no municipio, por sua vez afirmou que o Programa
Fome Zero e o Bolsa Familia, principalmente, estdo sendo bem conduzido, satisfazendo
as exigéncias do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, e a
necessidade daqueles que se beneficiam dele. Mas, o que € verbalizado ndo € o que
percebemos nas entrelinhas do discurso, as falas ndo foram convincentes e os dados
solicitados, e que poderiam vir a confirmar as afirmagdes feitas, ndo foram
disponibilizados, ele ndo soube quantificar quantas familias beneficiadas havia sido
capacitados para 0 mercado de trabalho, este que € um importante viés estruturante do
PFZ e que por isso representa uma das portas de saida do Programa. Também, nao
souberam dizer quantas refeicbes eram disponibilizadas por dia a populagéo, ou seja, 0
gestor demonstrou total desconhecimento acerca do Programa, embora tenha afirmado
que todas as ac¢des previstas nos quatro eixos estruturantes do Fome Zero existem e sdo
consistentes em Campina contemplando a maioria das familias carentes, sem, no

entanto quantificar essa maioria.
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Na entrevista concedida pelo ex-gestor do PFZ alguns elementos foram
discutidos com propriedade a exemplo do que, na opinido dele, representa para Campina
Grande o montante orcamentario gerido pelo Programa dentro do Municipio, que
segundo ele, é equivalente ao valor arrecadado mensalmente de ICMS em Campina,
com um diferencial, que é o de que o valor recebido pelas familias beneficiadas gira
dentro do préprio municipio, gerando desta forma riqueza e fazendo a economia local
ter um incremento positivo.

Foi destacada por ele, neste sentido, a grande importancia deste orcamento
dentro das zonas rurais do Municipio a exemplo dos distritos de Sdo José da Mata e
Galante e Catolé de Boa Vista, nos quais 0s pequenos comerciantes sobrevivem, em
grande medida, através das vendas feitas mensalmente aos beneficiarios do Bolsa
Familia, o que segundo ele, é responsavel por praticamente 90% do orcamento
circulante dentro de cada distrito, ficando o restante por conta da renda de pequenos
produtores rurais e alguns moradores que desenvolvem alguma atividade laboral fora do
Distrito.

Em um ponto tanto o atual quanto o ex-gestor do Programa concordam, no que
se referem ao carater estruturante do PFZ, ambos sdo taxativos em defender este aspecto
o colocando como um diferencial das demais Politicas Publicas uma vez que o Bolsa
Familia ndo é um fim em si mesmo, mas um meio para levar até as familias
beneficiadas outros programas que possibilitem a estas o alcance da responsabilidade
pelo proprio sustento, através da oferta de Cursos Profissionalizantes, Programas de
micro-credito, etc.

O gestor do Fome Zero quando questionado sobre os critérios que determinam o
nimero de beneficios a que tem direito o municipio, disse que isso depende da
populacdo estimada de pobres e extremamente pobres que o municipio possui. Ele
afirmou que o deficit de beneficios dentro do Municipio ndo ocorre por falta de cotas
por parte do Ministerio, mas sim, pelo fato de existirem no municipio muitos bols6es de
pobreza que tem familias em extrema pobreza e que ndo chegam até a sede do
programa para cadastramento, (grifo nosso) o que para ele poderia ser sanado através
de um trabalho itinerante com cadastradores do programa para poder atender essas
familias”.

Outro ponto abordado foi quanto ao funcionamento do CONSEA no municipio,
e para nossa surpresa o assessor do gestor reconheceu a fragilidade e inoperancia deste
Conselho em Campina Grande, quando ele afirmou que ndo existe sede do CONSEA
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em Campina Grande, as reunifes ndo obedecem a uma periodicidade regular, na época
da entrevista (abril/2009), assessor do gestor do Programa que, também, é membro do
CONSEA disse que a ultima reunido realizada havia sido em Dezembro de 2008, e até
aquela data ndo havia sido marcada nenhuma reunido para 2009. Isto nos levou a
deduzir que os mecanismos de controle social no municipio sd&o no minimo
desarticulados e desestimulados a desempenhar o papel que Ihe é atribuido, inclusive o
assessor e membro do CONSEA é um dos que recebem denuncias, segundo ele mesmo,
feitas contra as a¢des realizadas pela instituicao da qual ele faz parte.

A entrevista realizada com estes gestores, em nenhum momento, como ja foi
dito, contribuiu para que pudéssemos fazer um retrato fiel de como vem se dando esta
politica dentro do municipio, ndo conseguimos elencar as acfes estruturantes, nem
confirmar se estas estdo se desenvolvendo de fato, o que foi ressaltado bastante foi o
funcionamento do Restaurante Popular, que segundo eles atende diariamente a cerca de
2500 pessoas, mas sem poder afirmar quantas refeicbes sdo servidas ja que sdo
disponibilizadas as trés refei¢bes diarias a populagéo.

Foi dito, ainda, que a prefeitura tentou cadastrar, através de entrevista, alguns
dos beneficiados pelo Bolsa Familia para que estes pudessem participar de alguns
cursos de qualificacdo profissional e que 63% dessas familias entrevistadas afirmaram
ndo querer participar “optando” por continuar com o bolsa familia o que leva a deduzir
que a “oferta” foi colocada de forma condicional, ou seja, participar do curso ou
continuar com o beneficio do Bolsa Familia o que foge completamente a logica do
Programa que é o de qualificar e em seguida incluir esta familia em programas de
Geracdo de Emprego e Renda, o que lhes possibilitaria o desenvolvimento de atividades
gue garantam o proprio sustento, para dai ocorrer o desligamento do Bolsa Familia.

A percepcdo que eles demonstraram ter do Programa é que se trata de um
programa ‘“magnanimo” que mexe com a dindmica da economia dentro do municipio
uma vez que, segundo o atual gestor, “sao beneficiadas 32.450 familias no municipio, o
que multiplicado pelo valor monetério recebido por cada familia que é de 120,00 da um
total extremamente expressivo”.

Até mesmo este dado é divergente e preocupante, uma vez que 0 ex-gestor disse
em sua entrevista que ao sair da Coordenacdo do Programa o municipio contava com
cerca de 42 mil familias beneficiadas com o Bolsa Familia, portanto, ao que se deve esta

significante diminui¢do no nimero de beneficiarios? O que vem ocorrendo dentro desta
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gestdo que esta contribuindo para esta diminuicdo de cotas? E qual o Porqué de tantas

questdes sem resposta?
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3.2 A PERCEPCAO DAS FAMILIAS BENEFICIADAS PELO
PROGRAMA BOLSA FAMILIA SOBRE O PROGRAMA FOME
ZERO

Foram realizados grupos focais com o objetivo de ouvir os beneficiados do
Bolsa Familia no municipio de Campina Grande. Dois grupos foram ouvidos em dois
distritos da Zona Rural de Campina Grande, aos quais denominamos ZR1 e ZR2%, com
0 objetivo de preservar a identidade destes grupos, solicitacdo esta feita pelos proprios
membros participantes dos grupos. Outros trés grupos focais foram criados em regides
urbanas diferentes do Municipio, dois na Zona Sul da cidade e um na Zona Oeste, esta
escolha foi feita respeitando apenas o critério de aceitacdo da comunidade, fomos a
outras comunidades nas quais alguns entraves ndo permitiram a realizacdo dos grupos.
Dentro destes grupos, dois questionamentos foram feitos e exigiram da pesquisadora um
desdobramento daquele grupo com o objetivo de incluir nas discussfes aquelas pessoas
gue ndo recebiam o Bolsa Familia, aqueles que mesmo tendo realizado inUmeras
tentativas, até aquele momento, ndo haviam sido contemplados. Aos grupos de
beneficiarios da zona urbana denominamos ZU1, ZU2 e ZU3%. Aos que inclufam ainda
na zona urbana, os néo beneficiados atribuimos a sigla NB1 e NB2*,

Nos grupos da Zona Rural, a principio, todos demonstraram desconfianca quanto
a intencdo da pesquisadora com aquele encontro, o que exigiu inimeras explicacdes e
que fosse criado um clima de descontragcdo que os fizesse “confiar” que as respostas € o
que seria dito ndo seria usado com o objetivo de tirar o beneficia deles. Mas mesmo
assim as respostas e afirmac6es obtidas foram na sua maioria cautelosas e sutis. Quando
questionados sobre o que eles sabiam a respeito do que seria 0 Programa Fome Zero,
alguns afirmaram ndo saberem “muito bem”, outros afirmaram que era o programa que
dava ao “povo o dinheirinho que Lula manda pra nés todo més”. Um membro do grupo
ZR2 disse que: “o que nois conhece ¢ a propaganda da televisdo, agente sabe que tem o
Bolsa Famia e ¢ ele que d4 o dinheirim a nois”. Estas respostas deixaram evidente o
desconhecimento acerca do que de fato vem a ser o Programa Fome Zero, e para eles o
Bolsa Familia € um fim em si mesmo, servindo apenas pra Lula enviar mensalmente o

recurso para cada um.

9 ZR1 e ZR2 equivale a Zona Rural 1 e 2.
%0 7U1, ZU2 e ZU3 equivale a Zona Urbana 1, 2 e 3.
1 NB1 e NB2 equivale a Nao beneficiarios 1 e 2.
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Quando perguntamos a eles a importancia desse dinheiro na vida deles, mais
uma vez a resposta foi baseada na cultura da dadiva, ou seja, “¢ bom demais”, “ndo sei
mais como viver sem esse dinheiro”, “servi demais”, e outras afirmagdes deste tipo. O
que observamos aqui € um forte traco de despolitizacdo e a clara constatacdo de que a
nocédo de direito ndo chegou a maioria deles. Apenas um membro do grupo, uma jovem
de seus 27 anos, mae de 2 filhos, demonstrou ver o Bolsa Familia de forma um pouco
mais critica, pois, para ela “o governo tem responsabilidade com aqueles que nio tem
como sobreviver sozinho, s6 que agora tdo falando em acabar, acabar como? Se agente
ainda nao tem de que viver, eles nao podem fazer isso, tem que continuar”. Neste
momento a pesquisadora trouxe a discussdo, apds alguns esclarecimentos, o
questionamento se eles haviam recebido, por parte da Prefeitura de Campina Grande,
alguma proposta no sentido de realizar cursos profissionalizantes, incentivo a
agricultura familiar, oferta de micro-crédito, ou outras propostas neste sentido. As
respostas foram unanimes nos dois grupos: N&o. Afirmaram ainda que “o povo da
prefeitura so ia la quando era pra ameacar nois, dizendo que se nois num fosse pro posto
e num mandasse 0 menino pra escola eles ia cortar o Bolsa Famia”, “ora, a gente sabe
gue tem que ir, mai chega la num tem quem atenda e nas escola num tem quagi aula
pros minino, a gente vai faze o que”?

No grupo ZR1 um fato inusitado ocorreu, um dos membros participantes, a
guem chamarei de Jodo, e que demonstrava gostar de se posicionar em todas as
perguntas, em dado momento relatou o fato de que mesmo sendo beneficiario do Bolsa
Familia, também tinha um “pedacinho” de terra, o que despertou a nossa curiosidade de
avaliar a opinido dele com relagéo a algumas das criticas feitas ao PFZ defendendo que
depois deste Programa as pessoas, principalmente os da Zona Rural, estavam “ficando
preguicosas”, ndo queriam mais trabalhar. E o questionamos a respeito, ele por sua vez
disse que:

Pesquisadora: Seu JOAO, o senhor tem sentido alguma mudanca quando vai
contratar essas pessoas pra trabalhar depois desse beneficio?

Entrevistado: Bem (...) ais vei (...) tem aqueles que sdo pregui¢oso mermo
(...) mai tudim fica sastifeito quando arruma um trabaio (...)

Pesquisadora: (...) E quanto ao valor que o senhor pagava, agora, eles querem
receber mais pelo servico, ou ndo mudou?

Entrevistado: E, (...) quando agente contrata braco de boi eles pede pra
aumentar mai, um boi € quarenta real, (...) a gente eles diz assim (...) “hoje eu
S0 vou trabaia por cingiienta” se vale a pena a gente paga (...) € mi6é bota um

dia de boi do que dez pessoa cavando.
Pesquisadora: Entéo esta sendo bom para todos?
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Entrevistado: Ta sim, ta sim, (...) e com a graca de Deus vai continua (...). As
muié é que as vei fica falando que as minininha num quer mai trabaia nas
casa de famia pra ganha uma minchariazinha, (...) mai eu acho que elas fazia
as bichinha de empregada, pagava bem poquim e as bichinha trabaiava o dia
todo, a semana toda, lavando, passando, fazendo a comida e recebia um bem
poquim, (...) agora elas quere estuda e as maiozinha fica ajudando a méde em
casa mermo, num é meio?

Na entrevista 0 seu JOAO me fez enxergar 0 quanto as caréncias, conseqiiéncia
das desigualdades sociais, da exclusdo, determinam e condicionam as acles, 0S
discursos e as posturas dos sujeitos. Ao analisar a estrutura da narrativa, identifico
claramente a oposicdo existente entre o seu JOAO beneficiario do programa e o seu
JOAO empregador rural, 0 que me remete ao fato de qu&o incdmodos devem ter sido os
questionamentos feitos, uma vez que, considerando todo o contexto, gestual,
expressdes, inferéncias, ele se viu na necessidade de travar uma batalha interior para ao
mesmo tempo em que defendia a necessidade da permanéncia da existéncia deste
recurso, reconhecer em alguns momentos a existéncia de certo desconforto, provocado
por este nas relacdes de trabalho.

O entrevistado, no entanto, como todos os outros, fez questdo em sua fala de
defender a todo instante a necessidade de continuidade do Programa Bolsa Familia, ndo
apenas pela questdo da necessidade deste para sua sobrevivéncia, mas também para a
daqueles que fazem parte de sua convivéncia, e comungam do mesmo contexto social.

Por outro lado, alguns pontos de vista me levaram a questionar até que ponto
aquele discurso estava retratando suas verdadeiras impressdes, e estava sendo fiel aos
seus valores. No momento da entrevista procuramos como disse Bourdieu, quebrar as
relagOes aparentes, familiares e fazer surgir um novo sistema de relagdes entre 0s
elementos, um sistema de relacBes objetivas, construido independentemente das
opinides e inten¢des do sujeito investigado, o agente, este “objeto” que pensa e que fala,
mas que ndo tem consciéncia das estruturas sobre as quais repousam o seu pensamento
e o seu discurso (BOURDIEU, 1990).

Mas durante a transcri¢cdo, ao analisar a entrevista como um todo me deparei
com o fato de que em alguns momentos, mesmo diante de todo esforco desprendido por
seu JOAO para legitimar a importancia do programa, ele deixava transparecer que
criticas eram feitas, que para alguns, dentre eles o préprio entrevistado, tecia
comentarios que levaram a acreditar que na sua condicdo de empregador rural o PBF,

de alguma forma, havia alterado essas relacGes de trabalho no campo. Estas falas para
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mim foram emblematicas e foram compreendidas como fonte de constatacdo ao que
pode estar ocorrendo com as rela¢Ges de trabalho no campo apds este programa.

Ficou explicitado durante toda a entrevista, nos dois grupos, a necessidade da
continuidade do programa e certa negagdo as mudancas que estdo sendo colocadas pelo
processo no que se refere ao possivel aumento da auto-estima daqueles que antes nao
possuiam meios de barganhar um salario melhor, pois precisavam trabalhar para comer,
e o faziam pelo que lhes era ofertado pela falta de oportunidade, e houve uma
significativa mudanca neste quadro ap6s o Bolsa Familia, eles hoje, segundo percepcéo
da pesquisadora, se encontram em uma situa¢do mais “privilegiada”, podendo negociar
melhores salérios e condi¢des de trabalho. Estas situacdes sdo previstas por Bourdieu,
quando ele afirma que devemos ir a campo, proceder as observacdes, as entrevistas, mas
sempre a partir de um quadro referencial que vai sendo corrigido, aperfeicoado e
retomado. Em suas analises, ele adota o processo hipotético-dedutivo, que consiste em
concluir, a partir de hipdteses, o que é logicamente necessario sobre um objeto. Um
processo em que a validade da relagdo entre a hip6tese e a conclusdo deverd ser
confirmada ou negada empiricamente (BOURDIEU, 1990).

Aspectos como o desconhecimento acerca do Programa, e do que existe em
termos de possibilidades emancipatérias para estas familias beneficiarias a
despolitizacédo por parte da maioria dos membros dos grupos, a falta de senso critico a
quase inexistente nocdo de direito, e a constante presenca da cultura da dadiva foram
tracos marcantes e bastantes presentes nas falas durante toda a conducéo do grupo focal.

Nos grupos da zona Urbana o diferencial foram os dois desmembramentos, o
NB1 e o NB2. Estes trouxeram elementos que caracterizaram bem o que ocorre com 0
Programa Fome Zero em Campina Grande, e que ja havia sido sinalizado no momento
de analisar a percepcdo dos gestores, quando os discursos, principalmente da atual
gestdo, apontavam para o fato de o programa estar sendo utilizado sem o devido
respeito aos seus principios e diretrizes que sdo estabelecidos em nivel de Ministério.
Estes dois grupos tiveram discursos bastante semelhantes, por isso vou colocar as
percepcOes me referindo a ambos. Um ponto que me fez ver para alem de uma simples
insatisfacdo, foi quando os membros fizeram inimeras denuncias detalhadas de como
sdo destratados por técnicos do PBF quando de suas visitas aquele érgdo publico, teve
exemplos de méos que desde que os filhos nasceram tentam ser contempladas e nunca
vieram a conseguir. Algumas com dois, trés, quatro anos de espera, ou seja, Sa0 pessoas

que estdo dentro dos limites de renda estabelecidos pelo programa, realizam o cadastro
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(preenchem formulario), mas ndo sdo contempladas, estes grupos foram o0s mais
numerosos, tive a oportunidade de ouvir 52 pessoas e estas, por sua vez, representavam
dezenas de outras pessoas que estavam na mesma situacdo, cunhadas, irmas, vizinhas.
Isso mostrou outro lado do programa o dos “esquecidos”, talvez estes facam partes dos
bolsdes de pobreza a que se referiu o gestor em seu discurso, s6 que com uma
diferenca, ele atribuiu ao fato dessas familias estarem fora do Programa o
desconhecimento, e o fato de elas mesmas ndo procurarem a Sede do PFZ para se
cadastrarem, mas a realidade é outra encontramos um total expressivo da populacéo que
nem sdo beneficiado nem tdo pouco lhes é esclarecidos os motivos pelo qual isso
acontece. E interessante e preocupante ao mesmo tempo essa grande lacuna entre uma
percepcdo e outra, é como se estivessemos tratando de programas e realidades
diferentes.

Nos grupos ZU1, ZU2 e ZU3, apesar da grande satisfacdo demonstrada para
com o Presidente Lula e o atual Prefeito do Municipio, algumas outras questionamentos
foram, também, percebidas no que se refere as portas de saida do Programa, ou seja,a
vinculacdo que deveria estar sendo feitos entre estas familias e os programas de
capacitacdo, primeiro emprego, programas de micro-credito, cursos profissionalizantes,
estimulo a agricultura familiar, dentre outros. Eles afirmaram que estas oportunidades
nunca lhes foram oferecidas, alids, ndo era nem do conhecimento dos mesmos tal
existéncia ¢ o que ouvimos foi “Nunca convidaram a gente pra participar de nenhum
programa que ajudasse a gente a sair, a ndo precisar mais do cartdo. Nunca veio
nenhuma visita do povo da prefeitura perguntando a nois se queria estudar ou
trabalhar.”

A percep¢do que unanimemente estas pessoas divididas em grupos,
representantes tanto da Zona Rural, Quanto da Zona Urbana, beneficiarios ou ndo é a da
necessidade, todos afirmaram sem hesitar que precisam deste beneficio para sobreviver
e que fariam qualquer coisa para ndo terem 0s mesmos cortados. Até mesmo votar em
quem eles ndo queriam, ou ndo achavam a melhor opcao, na eleigéo passada, por medo
de perder o beneficio afirmaram ter agido assim. N&do pretendo entrar no mérito da
questdo uma vez que, embora tenham existido denuncias por parte do Ministério
Publico e da Justica Eleitoral levantando esta questdo de favorecimento politico, e que
para isto o Programa Bolsa Familia havia sido utilizado, a Justica Eleitoral deu ganho de
causa ao atual Prefeito, afirmando que nada havia sido comprovado contra ele. As
afirmacgdes dos membros dos grupos levam a outra leitura dos fatos, alguns deles, que
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faziam parte dos grupos da Zona Urbana, demonstraram certo grau de politizacdo e
algumas falas chamaram a nossa aten¢cdo como esta: “votamos em quem eles queriam”,
e “em campina Grande o Bolsa Familia estd sendo usado com fins eleitoreiros”.

Outros pontos colocados pelos grupos de beneficiados foram o total
desconhecimento do que vem a ser o programa, os critérios de elegibilidade ou de
substituicdo. Outra frase importante foi a ouvida quando 0s questionamos quanto a
nocéo de direito que o Programa defende e representa, foi perguntado se eles percebem
isto, e a resposta foi: “Dependemos da renda para sobreviver € nao existe consciéncia
politica de barriga vazia”. E prosseguem afirmando que “Eu queria que chegasse o dia
que se votasse com consciéncia, em quem realmente merece”.

Foi levantado, também nos grupos de ndo-beneficiarios o fato de ser a prépria
prefeitura quem faz os cadastros, e eles ndo tem a quem reclamar, pois, todos sao
representantes do governo e nao aceitam receber denuncias contra eles mesmos, nao
existe divulgacdo na imprensa de nenhum 6rgéo que possa ouvi-los sem que eles corram
o risco de serem perseguidos politicamente, eles se sentem desamparados e sem ter um
representante que possa defendé-los.

Portanto, embora todos os grupos tenham demonstrado um traco de
despolitizacédo, de desconhecimento da nog¢do do que vem a ser direito, e em virtude
disto recebam o beneficio assistencial do Bolsa Familia como um favor, uma dadiva, e
por ndo distinguirem politica de Estado de Politica de Governo, o Programa Bolsa
Familia passa a ser de fato um trunfo poderoso nas méaos de quem o gerencia, daquele
que estd no governo, com a varinha magica chamada Senha de Acesso, que lhes garante
0 poder de dizer quem entra quem fica e quem sai do programa. Isto em um municipio
que ndo permite que o controle social desempenhe seu papel de maneira concreta e que
o sentido dado a palavra transparéncia fica em nivel de discurso, € muito preocupante e
este trabalho nos levou a ter que reconhecer que as palavras do ex-gestor do programa,
compilam a maioria das percepcdes aqui apresentadas, quando ele afirma “Olha, ele
depende tnica e exclusivamente do gestor”.

Os Programas Fome Zero e Bolsa Familia em Campina Grande, segundo as falas
dos atores entrevistados, gestores e beneficiarios, nos leva a considerar que estes
Programas ndo tém seguido a Idgica que poderia permitir a aproximacdo destes ao Vviés
estruturante que vimos ao longo de todo este estudo o0 Fome Zero possulir.

A excecéo do ex-gestor, que demonstrou conhecer bem o Programa e como este

estava estruturado no Municipio os atuais gestores demonstraram total desconhecimento
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tanto quanto as acdes desenvolvidas ou ndo, bem como aos numeros do Programa,
beneficiarios, encaminhamento de familias para as Politicas Estruturantes, tais como,
cursos profissionalizantes, programas de geracdo de emprego e renda, dentre outros.

Apesar de Campina Grande ja ter sido reconhecida e elogiada pela conducéo
destes programas por parte da gestdo municipal, atualmente, o que constatamos é uma
realidade bem diferente. O que encontramos nos diversos grupos entrevistados foram
denuncias do uso eleitoreiro do Programa no Municipio, como vimos nas falas descritas
acima. Estes fatos s6 nos permitem afirmar que o Programa Fome Zero em Campina
Grande demonstra ter mais caracteristicas que o colocam como assistencialista, fugindo
da finalidade proposta do Governo Federal que € a de que esta Politica se coloque como
estruturante para além do que encontramos neste municipio.

A esta questdo demos uma énfase especial neste trabalho, uma vez que nossa
percepcao acerca desta Politica apos todo este estudo foi exatamente esta: Ele depende
de forma vital do gestor, daquele que é escolhido para estar a frente deste Programa,
como disse 0 ex-gestor “tem que ser a pessoa certa”, caso contrario existira apenas a
reproducdo histdrica da transferéncia de renda atrelada a pessoa do gestor, a politica do
favor, da dadiva, ndo € garantia de direito é acdo do governo atual e tem que pedir a
Deus pra ele ganhar de novo, caso contrério o que entrar pode acabar com o Bolsa
Familia e “Agente num vai ter mais o dinheirim no fim do méis”. E agora onde estdo as
portas de saida?

Outro fator preponderante para a reproducéo desta realidade encontrada se deve
ao fato de que, embora esteja previsto na organizacdo do Programa em seus documentos
institucionais e normatizacdes a previsdo e o estimulo para o fortalecimento dos
organismos de controle social dentro dos municipios, em Campina Grande esta
realidade também destoa, ndo existem estes mecanismos dentro deste municipio e, até o
proprio CONSEA, um marco do governo Lula por se tratar de um resgate historico,
fruto de uma forte mobilizacdo da sociedade brasileira, em Campina Grande,
simplesmente ndo funciona. Isso é a reproducéo do que a sociedade, e o governo federal
estdo tentando romper, pois se trata da reproducdo de acgdes clientelistas e
assistencialistas e que contribuem para o beneficio apenas daqueles que fazem e séo

amigos do poder.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao término deste trabalho intitulado: O Programa Fome Zero: Ag¢ao “Estrutural”
ou Assistencialista? Acredita-se que importantes questdes e aspectos que atravessam
este tema foram suscitados e isto so foi possivel de ser feito através da metodologia
utilizada, que possibilitou aos membros de cada grupo explicitar suas opinides, embora
que muitas vezes estes tenham expressado seus pensamentos e sentimentos de maneira
timida e desconfiada, perfeitamente compreensivel se levarmos em consideracdo as
historias de vida destas pessoas acostumadas a serem exploradas e lembradas apenas de
dois em dois anos, durante as campanhas politicas para elei¢cdes dos governantes.

A discussdo sobre os sistemas de protecdo social e politicas de renda minima,
embora muito na pauta contemporanea e considerada por alguns autores como um
fendmeno recente nos paises latino-americanos, como vimos ao longo do processo de
construcdo deste trabalho, precisa ser relativizada quando comparada com as
experiéncias dos paises de capitalismo avancado. Isso porque ndo se pode considerar
como sendo um fendmeno novo, uma vez que desde a formacdo dos Estados de Bem-
Estar Social, nos paises centrais, ja existiam politicas de renda minima. Entretanto, pode
ser considerada como sendo uma estratégia inovadora na América Latina, tendo em
vista que até entdo, nesse continente, as politicas destinadas ao combate a pobreza
tinham como principal questdo a distribuicdo de bolsas, de alimentagdo e ndo previam
em seus desenhos operacionais condicionalidades ou co-responsabilidades, como
apontou Fonseca (2006).

A problematica da pobreza tanto na América Latina quanto no mundo é uma das
questdes importantes para compreender os significados das politicas de renda minima e
dos sistemas de protecdo social na atualidade. Porém, ndo se buscou realizar, neste
trabalho, um estudo mais detalhado sobre a situacdo de pobreza da América Latina, e do
mundo, por mais que se tenham apresentado estatisticas que permitam visualizar um
panorama geral desse problema na regido, como os produzidos pela CEPAL (2006)
desde a década de 1980. A intencdo ao detalhar os modelos de Renda Minima adotados
em cada pais era fazer um resgate historico e analisar como cada Programa era
instituido e conduzido dentro de cada realidade.

As causas da diminuicdo da pobreza extrema no mundo, recentemente

divulgadas em jornais e relatorios de organizacGes internacionais, também foram
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lembradas no presente trabalho e sinalizadas quanto ao fato de estarem associadas,
sobretudo, ao crescimento do PIB per capita, principalmente o dos paises em
desenvolvimento. Porém, foi enfatizado que as variaveis econdmicas s&o insuficientes
para combater a pobreza, uma vez que este problema ndo diz respeito apenas a
insuficiéncia de renda, mas, esta profundamente atrelado a insuficiéncia de servicos
publicos essenciais.

A constatacdo dessa questdo s6 se tornou possivel quando discutido, no plano
mais conceitual, o que venha a ser protecédo social, transferéncia de renda, renda minima
e renda béasica de cidadania. Isto é, a partir de um estudo introdutério sobre os conceitos
dessas temaéticas identificou-se, em linhas gerais, a necessidade da maior integracao
entre as diversas politicas setoriais nos paises latino-americanos, tendo em vista que tal
integracdo ja ocorre nos paises de capitalismo avancado desde a formacdo do Estado
moderno.

As politicas de renda minima, no Brasil, como discutido, vém sendo
implementadas em todo territdrio nacional desde a segunda metade da década de 1990,
e como em toda América Latina, essas politicas enfrentam dificuldades de se integrar
aos sistemas de protecdo social do pais. Essas dificuldades se colocam mesmo diante da
previsdo, em seus desenhos operacionais, de mecanismos de articulagdo com outras
areas de politicas sociais, sobretudo através das chamadas condicionalidades. No caso
brasileiro, de acordo com o governo federal, a exigéncia das condicionalidades tem por
objetivo promover 0 acesso as politicas universais do sistema de protecdo social, como,
por exemplo, as politicas de educacdo e de satde. No entanto, estudos demonstram, com
base em outras experiéncias, que elas acabam, de certa forma, propiciando apenas o
acesso a atencdo primaria e materno-infantil e, quase sempre, ndao levam em
consideracdo, para suas implementacGes, a histéria de fragilidades institucional e
gerencial dos municipios brasileiros, de dificuldades de se relacionarem com o0s
diversos setores e esferas de governo, de baixa capacidade de oferta de servigos,
principalmente os de educacdo, de saide (ARRETCHE, 2000), de saneamento bésico e
de habitacdo (LAVINAS, 2006b), e a precariedade dos mecanismos de participacéo e de
controle social.

Nesta Dissertacdo levantamos como hipdtese a premissa de que o Programa
Fome Zero difere em sua forma estrutural das demais iniciativas desenvolvidas no
Brasil, uma vez que este programa tem um desenho amplo que envolve varias agoes e

propostas que se estivessem de fato sendo desenvolvidas possibilitariam a vinculagéo do
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publico alvo atendido pelo Bolsa Familia com as politicas de geracdo de emprego e
renda, agricultura familiar, capacitacdo profissional, dentre outras, que objetiva a
emancipacao econdmica desta populagdo que por conseqiiéncia poderiam desvincular-se
do programa de transferéncia de renda do governo e passar a prover o préprio sustento.
Eis que, embora esta premissa ndo tenha sido negada de todo, uma vez que algumas
acOes estruturantes estdo sendo desenvolvidas, constatamos que a operacionaliza¢do do
Programa Fome Zero em Campina Grande ndo corresponde as expectativas positivas
existentes no inicio deste trabalho.

Verificou-se que dentre os entrevistados ndo existia beneficiario que tivesse
participado, ou tomado conhecimento da existéncia de cursos profissionalizantes,
incentivo a agricultura familiar, acesso a micro-crédito, etc. A¢des tornam o programa
estrutural, pois, possibilita aos beneficiarios a emancipacdo econdmica, anseio
demonstrado pela maioria deles. Levantamos neste momento margem a ddvida em
relacdo ao que estas pessoas entendem destas iniciativas, ja que eles afirmaram varias
vezes que ndo conheciam “muita coisa” a respeito do Programa Fome Zero, ficando o
conhecimento limitado as propagandas transmitidas pela televisdo e as poucas
explicacbes dadas pela pesquisadora, que embora tenha ido até eles para ouvir e
questionar, foi por muitas vezes inquirida por eles que demonstravam uma avidez
enorme em conhecer melhor acerca daquele Programa que os beneficiava mensalmente.

Este desconhecimento, que consideramos uma lacuna por parte dos gestores
municipais, pode estar provocando a leitura de que ndo existem acdes estruturantes
sendo desenvolvidas dentro do municipio através do Fome Zero e Bolsa Familia. Fica a
duvida.

Levando-se em consideracdo apenas o que foi discutido nos grupos e o que as
percepcOes dos dois segmentos estudados nos levaram a deduzir temos que reconhecer a
fragilidade destas acGes em Campina Grande, sentimos a necessidade de mais
transparéncia por parte da gestdo, de mais respeito aos que chegam a sede do Fome Zero
com o anseio de ser assistido, por um programa cuja légica e proposta é se tornar
sustentavel e estruturante, ou seja, emancipatério, cidaddo e mecanismo de garantia de
direitos de cidadania. N&do vimos isto nesta pesquisa, encontramos muita paixao,
compromisso, compreensdo e respeito a légica do Programa na pessoa do ex-gestor,
alguém que demonstrou conhecer o que gerenciou e a importancia desta “magnanima”
Politica Publica para o municipio como um todo. Suas palavras com relacdo a

importancia do gestor para o direcionamento da Politica foi, também, repetida de forma
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clara por aqueles que ndo tem poder de decisdo e nem contam com mecanismos de
Controle Social dentro do Municipio que os represente e faca valer seus direitos tdo
duramente conquistados ao longo de décadas de luta e de obstinacdo de representantes
que deram a vida pela causa da desigualdade social, do combate a fome e do respeito

aos cidadaos deste pais.
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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