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A ERA DAS POLITICAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NO BRASIL:
DIFICIL EQUILIBRIO ENTRE RIQUEZA E POBREZA

THE ERA OF THE INCOME TRANSFER POLICIES IN BRAZIL:
DIFFICULT EQUILIBRIUM BETWEEN WEALTH AND POVERTY

RESUMO

A Constituicdo de 1988 inaugurou uma nova era na forma de o
Estado brasileiro lidar com os problemas da fome, da pobreza
e da desigualdade no pais. O Brasil entrou na era dos
programas de transferéncia de renda efetivamente a partir da
década de 1990 e de |4 para cd os brasileiros se veem divididos
a respeito. Alguns enxergam essas politicas, as chamadas
“bolsas”, de assistencialismo, outros veem nela o caminho para
o desenvolvimento. E com base nesta problemética que o
presente estudo se constitui em uma andlise de politicas
publicas de combate a fome, a pobreza e a desigualdade. O
artigo inicia com um estudo sobre a visdo da pobreza no
mundo ocidental ao remontar o periodo medieval em que
dominavam as visdes teoldgicas sobre a condicdo do homem.
Em seguida, busca-se as origens das politicas de ajuda aos
marginalizados nas sociedades capitalistas com base em
estudos de Polanyi, Stratern, Fukuyama, Beauvoir e outros.
Neste contexto, fez-se também um didlogo filoséfico com os
iluministas como Hobbes, Locke, Montesquieu e Rousseau
acerca da pobreza e da desigualdade. Na quarta parte do
trabalho, destacam-se as politicas de transferéncia de renda
desde 1990 até a primeira década de 2000, a partir das
pesquisas de Barbara Cobo e do trio Silva, Yazbek e Di Giovanni.
Com relagdo a analise de dados, o estudo procurou mostrar a
trajetéria do mais importante e polémico programa social
existente no Brasil, o Bolsa-Familia. As séries estatisticas foram
extraidas do banco de dados do Ipeadata e de dados retirados
dos estudos de Tafner et Carvalho, assim como do cientista
politico Philippe Faucher. Trata-se de uma pesquisa tedrica com
nuances de um estudo etnografico. Resulta do trabalho que o
pais, na década de 2000, apresentou um importante
crescimento econdmico, mas, sobretudo, avangou no
desenvolvimento social reduzindo pela metade a massa de
miseraveis e integrou, naquele periodo, o pais ao grupo de
paises emergentes.
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ABSTRACT

The 1988 Constitution inaugurated a new era in the form of the
Brazilian State dealing with the problems of hunger, poverty
and inequality in the country. Brazil entered the era of income
transfer programs effectively from the 1990s and from then on
Brazilians are divided about it. Some see these policies, the so-
called "grants", of assistentialism, others see in it the path to
development. It was on the basis of this problem that the
present study constitutes an analysis of public policies to
combat hunger, poverty and inequality. The article begins with
a study on the vision of poverty in the Western world by tracing
back the medieval period in which the theological views on the
condition of man dominated. Then the origins of aid policies to
the marginalized in capitalist societies are sought from studies
by Polanyi, Stratern, Fukuyama, Beauvoir, and others. In this
context, there was also a philosophical dialogue with the
Enlightenment as Hobbes, Locke, Montesquieu and Rousseau
on poverty and inequality. In the fourth part of the paper, we
highlight the income transfer policies from 1990 to the first
decade of 2000, based on the research of Barbara Cobo and the
trio Silva, Yazbek and Di Giovanni. With regard to data analysis,
the study sought to show the trajectory of the most important
and controversial social program in Brazil, Bolsa Familia. The
statistical series were extracted from the Ipeadata database
and data from the studies of Tafner et Carvalho, as well as from
the important Canadian political scientist Philippe Faucher. It is
a theoretical research with nuances of an ethnographic study.
It is the result of the work that the country, in the decade of
2000, presented an important economic growth, but, above all,
it advanced in the social development reducing in half the mass
of miserable ones and integrated the country in the group of
emerging countries.
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1 INTRODUCAO

A ordem juridica de 1988 inaugurou
uma nova era na forma de lidar com os
problemas sociais no pais. O Brasil entrou na
era dos programas sociais a partir de da
década de 1990 e de la para ca os brasileiros
se veem divididos. Alguns enxergam as
politicas de transferéncia de renda, as
chamadas “bolsas”, de assistencialismo,
outros asseguram que é a via para a
cidadania.

Foi com base nesta problematica que o
presente estudo se constitui como uma
analise de politicas publicas de combate a
pobreza e a miséria.

A comecar pela visdo da pobreza no
mundo ocidental, o estudo remonta o periodo
medieval em que dominavam as visdes
teoldgicas sobre a condicdo do homem.

No item seguinte, o estudo busca as
origens das politicas de bolsas ou de ajuda
aos pobres ou marginalizados. Nesta parte,
nota-se uma mudanca de paradigma sobre a
pobreza.

Essa transicdo € analisada do ponto de
vista filoso6fico a partir do problema da
pobreza como desigualdade entre os homens
discutida pelos iluministas.

Na quarta parte do trabalho ¢é
apresentado um panorama das politicas de
combate aos problemas sociais no pais cujo
nome é dificil especificar, pois se trata de
fome, de pobreza, de desemprego etc. nas
décadas de 1990 e 2000.

Com relacdo a analise de dados, o
estudo procurou mostrar a trajetoria do mais
importante e polémico programa social
existente no Brasil, o Bolsa-Familia.

As questbes norteadoras foram
referenciadas em dados histéricos, mas
também em teses de economistas, cientistas
politicos e filosofos que discutem a questao
da pobreza e da desigualdade. Também sdo
referéncias os bancos de dados oficiais do
governo federal, assim como metadados de
estudiosos especialistas no assunto da

questdo social dentre outros, assistentes
sociais e técnicos do préprio governo.

2 FUNDAMENTAGAO TEORICA

2.1 A POBREZA NA VISAO DO MUNDO
OCIDENTAL

A pobreza tornou-se objeto de
discussao a partir da doutrina crista fazendo
surgir na sequéncia uma politica de
assisténcia aos pobres. As instituicdes
catdlicas tem a tradicdo de se ocupar dos
pobres, dos indigentes, dos mendigos, e
assim inicia a assisténcia social aos que vivem
a margem da sociedade.

Historicamente, a ideia de pobreza foi
concebida por Sao Bento em 534 com a sua
regra “ora e labora” (FRANCO JR., 2001, p. 93).
A orienta¢do benedita era de uma vida reclusa
que institucionalizou a prisdo, mas num
sentido espiritual e moral com a vida nos
monastérios (GARCIA, 2016). O labor era
manual e intelectual para preparar a alma
para a oracdao em louvor a Deus (FRANCO JR.,
2001, idem). Porém, o que melhor
representava a espiritualidade dos
beneditinos e que foi causa da expansao da
cristandade ocidental até o século Xll,
principalmente no meio rural foi a trilogia
“obediéncia, pobreza e castidade” (op. cit., p.
94). O voto de pobreza significava viver
somente do necessario, mas sem condenar o
direito de propriedade, assim como a
castidade significava a negacdo do prazer do
corpo; e a obediéncia a Deus a negacdo da sua
vontade (idem).

No século Xlll, S0 Francisco extraiu
seu ensinamento das escrituras sagradas cujo
ministério era a devocao aos pobres e a
negac¢ao da propriedade aos seus seguidores
(VILLEY, 2005, p. 213). Conta a Biblia que um
jovem rico procura Jesus e lhe pergunta o que
deve fazer para herdar a vida eterna e o
Mestre Ihe responde: “vende tudo o que tens,
da aos pobres e teras um tesouro nos céus;
depois, vem e segue-me” (BI'BLIA, 1980, p. 89).
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Sdo Francisco ndo era contra a
propriedade, apenas renunciou a este direito
para si e ndo concebeu nenhum projeto de
reforma social. Segundo Michel Villey “[...] a
posicdo original do franciscanismo ndo é
enfim a de ser hostil ao direito: é a de ndo se
ocupar do direito” (VILLEY, op. cit., p. 216). Para
Villey, a negacdo da propriedade pelo
franciscanos foi fato inusitado na histéria do
pensamento politico porque S3do Francisco,
filho de burgueses, fez voto de pobreza ao
retroceder ao cristianismo primitivo (op. cit.).

A categoria “pobre” surgiu na Inglaterra
na primeira metade do século XVI, quando
desligados do sistema feudal, foram
gradualmente transformados em classe
operaria livre resultante da perseguicao a
vagabundagem e do patrocinio da industria
domeéstica, impulsionados pela expansao do
comércio exterior (POLANYI, 2000). Quando a
Inglaterra se tornou uma sociedade
semicomercial, o pauperismo tornou-se
objeto de discussdo filoséfica tal como na
idade média (POLANYI, op. cit.). Os quacres
foram os pioneiros em perceber o fenbmeno
do “desemprego involuntario” como resultado
de algum defeito na organizacdo do trabalho,
e aplicaram o principio de autoajuda aos mais
pobres, conta Karl Polanyi (idem).

Os problemas sociais desencadeados
pela revolucdo industrial foram objeto de
discussao na Europa, especialmente na
Inglaterra. Os estudos de Robert Malthus
revelaram como seria tratado o fendmeno da
pobreza, mas também outros autores
demonstraram alguma inquietacdo sobre
este assunto como Adam Smith, David
Ricardo, Jeremy Benthan, na Inglaterra, bem
como Condorcet e Saint-Simon, na Franca.
Para Paul Strathern (2003), o progresso era
causa de otimismo na Franca, por ser uma
ideia econbmica nova e poderosa, enquanto
que na Gra-Bretanha a revolucdo industrial
provocava uma revolug¢do social dando pouca
margem para qualquer otimismo.

A revolucdo industrial ndo criou a ideia
de pobreza, mas a associou a questdo do
progresso segundo explica Polanyi: “Entre os

pensadores do século XVIII, porém, existia o
consenso geral de que pauperismo e
progresso eram inseparaveis” (POLANYI, op.
cit., p. 115). Disto infere-se que ndo ha riqueza
sem pobreza dentro desse contexto histérico-
econdmico.

E assim que “Na virada do século XX,
Londres tornara-se a primeira cidade do
mundo a chegar a um milhdo de habitantes, e
desde entdo proliferara de maneira tdo
alarmante quanto qualquer metrépole
cercada de barracos do Terceiro Mundo”
(STRATHERN, op. cit., p. 167).

o) cerne da guestao da
superpopulacao e da producdo de alimentos
é, comumente, difundida com base em
Malthus, segundo o qual “afirmou que,
enquanto a populacdo crescia a proporcdes
geométricas [...], a producdo de alimentos
crescia a proporgdes aritméticas, significando
que a producdo per capita tendia a cair”
(FUKUYAMA, 2013, p. 500). Malthus chegou a
propor o controle de natalidade por meio da
abstinéncia sexual, do constrangimento
conjugal, além de outros mecanismos como a
fome, as doencas e até as guerras
(FUKUYAMA, op. cit.; STRATHERN, op. cit.). Na
opinido de Jeffrey Sachs, “O crescimento
demografico alto leva a uma pobreza mais
profunda, e a pobreza mais profunda
contribui para taxas altas de fertilidade”
(SACHS, 2005, p. 95).

Contudo, os avancos da medicina e da
tecnologia demonstraram o contrario, a
exemplo das técnicas de contracep¢ao, do uso
de energias dos combustiveis fésseis e da
tecnologia na agricultura (FUKUYAMA, idem;
STRATERN, idem). Em termos globais, a teoria
de Malthus ainda serve de modelo, na visao
dos autores supracitados (FUKUYAMA, ibidem;
STRATHERN, ibidem). Ja na visdo de Amartya
Sen “Nao existe, na realidade, nenhuma crise
significativa na producdao mundial de
alimentos em nossos dias”, pois “[.] a
tendéncia ascendente é clara” (SEN, 2010, p.
267). Ou seja, as tecnologias de producdo sao
significativas para cobrir as demandas de
alimentos.
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Para Jean Ziegler, sdo os gigantes da
agroindustria que controlam os pre¢os e o
comeércio de alimentos sob o argumento de
que a fome se deve a produtividade
insuficiente em escala mundial, e segundo a
estratégia de que é preciso industrializar a
producdo, com o maximo de capital e de
tecnologia  avancada, eliminando  as
estruturas produtivas familiares e liberando
ao maximo o mercado agricola mundial
(ZIEGLER, 2013, pp. 157, 158). De acordo com
0 socidlogo suico, foi essa estrutura que
destruiu a rizicultura no Haiti, entre 1985 e
2004, substituindo as estruturas familiares de
producao pelas importacbes de produtos
norte-americanos, subsidiadas pelo governo
com as benc¢aos do FMI (op. cit.).

Esse sistema especulativo elimina as
bases solidarias da economia. Segundo
Duncan Green, “a agricultura pode permitir
que pessoas saiam da pobreza pelo trabalho”
e que “O crescimento da agricultura familiar é
particularmente eficaz, principalmente em
paises com uma distribuicdo mais justa de
terra” (GREEN, 2009, p. 128).

O sonho da reforma agraria no Brasil,
por exemplo, é ameacado justamente pela
concentracdo de poder e de terras. Pedro
Batista enumera uma lista de seis empresas
que atuam na agricultura brasileira, em
especial na Amazbnia, ameacando a
existéncia das popula¢gdes nativas, dos
trabalhadores, das criancas, das mulheres e
dos indigenas, pelo simples interesse de
acumular mais poder e capital, investindo
bilhdes de dolares em pesquisas para
controlar a producao de alimentos (BATISTA,
2008).

2.2 A ORIGEM DA POLITICA DE BOLSAS

Retomando o fenbmeno da pobreza,
na era industrial, Condorcet entendia que o
melhoramento dos padrdes de vida dos
pobres, somente aceleraria a catastrofe, pois
teriam mais filhos, causando a miséria global,
enquanto que para Malthus este estado de
penuria deveria encontrar alivio nos asilos

para pobres (work-houses) onde deveriam,
mesmo assim, trabalhar, sem maiores
comodidades, a fim de incentiva-los a
encontrar trabalho (STRATHERN, 2003).

As work-houses originaram-se da “lei
dos pobres”, de 1603, quando a Rainha
Elizabeth determinou que o governo britanico
se ocupasse dos indigentes, por intermédio
das paréquias; somente a partir de 1652 essas
instituicdes foram transformadas em local
para os desocupados considerados aptos ao
trabalho (BEAUVOIR, 1990).

Naquele século, o puritanismo inglés
conciliou o cristianismo a sociedade industrial
e comercial ja dominada pelo espirito da
concorréncia, como explica Simone de
Beauvoir: “Todos os pregadores insistiram no
dever do trabalho, pois o0s burgueses
estimavam que era a preguica e a embriaguez
que freavam o progresso” (BEAUVOIR, op. cit.,
p. 218).

Com a crise econdmica e social do final
no século XVIII, na Inglaterra, as work-houses
transbordavam de trabalhadores grevistas,
liberados dos enclousures, fato que levou
Bentham a criticar o auxilio gratuito (PERROT,
2008). O proposito benthamiano foi usar os
pobres, transformados em criminosos, no seu
grande projeto pandptico para fazé-los
trabalhar e serem Uteis a sociedade industrial
(POLANYI, 2000).

Lawson sugeriu o estabelecimento da
Labor Exchange (Bolsa de Trabalho) para que
ndo houvesse mendigos na Inglaterra, mas o
governo da Restaurag¢do era “[...] contrario a
qualquer sistema racional de bolsas de
trabalho, o que criaria um mercado mais
amplo para a mdo de obra” (ibidem, p. 130).
Polanyi diz ainda que apds a Revolucdo
Gloriosa em 1688, a filosofia quacre fixou as
diretrizes da assisténcia inglesa aos moldes da
troca de trabalho, diferente do sistema bolsa
de trabalho (ibidem). A bolsa de trabalho
estava associada a ideia de encontrar um
empregador ao desempregado, enquanto a
primeira “significava simplesmente que os
trabalhadores ndo precisavam de um
empregador, enquanto pudessem trocar
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diretamente seus produtos” (ibidem, p. 131). O
historiador preconiza que era preciso apenas
organiza-los em Colleges of Industry, segundo
0 esquema de Bellers (ibidem). Nesse mesmo
sentido, propunha John Locke o sistema de
imposto de trabalho, “segundo o qual os
pobres da aldeia deveriam ser alocados aos
contribuintes locais de impostos, para
trabalhar proporcionalmente ao pagamento
desses contribuintes”, segundo Polanyi
(ibidem, p. 132).

2.3 A POBREZA E A DESIGUALDADE NA VISAO
DOS ILUMINISTAS

No sentido estritamente filoséfico a
ideia a pobreza esta associada
hodiernamente na atuacdo do Estado face a
condicdo humana e os direitos naturais
refeltido pelos pensadores do iluminismo.

Para Thomas Hobbes, a missdo do
soberano é a de obter a seguranca do povo,
ndo apenas de sua preserva¢ao, mas de todos
os prazeres da vida, de forma legitima e sem
risco para o Estado (HOBBES, 2009, p. 234). A
seguranca requer uma justica administrada
com igualdade para todos, ricos, poderosos,
pobres e humildes (HOBBES, op. cit.). Para
Hobbes, os prazeres da vida ndo sao gratuitos,
dependem do esfor¢o e do trabalho, por isso
0S corpos vigorosos devem ser obrigados a
trabalhar, porém é preciso haver leis que o
estimulem a isso, ja os incapazes ao labor ndo
podem ser deixados a mercé da caridade dos
outros, cabe ao soberano assisti-los diante
desta condi¢do (idem). A indigéncia ndo deve
prosperar na concep¢ao de Estado
hobbesiano, pois o préprio Hobbes
preconizou que a busca por riqueza, prazer,
honras e todas as formas de poder conduz a
guerra, da mesma maneira, os necessitados e
os indigentes nao se contentam com sua
situacdo (ibidem).

Para John Locke, a missao do Estado é
proteger a propriedade posto que esta é
fundamental a preservacdo humana (LOCKE,
2011). Segundo Locke, a auséncia de uma
autoridade superior ndo presume um estado

de guerra, mas um estado de natureza se os
homens conviverem em paz segundo as leis
da razao pondo limites as suas paixdes (op.
cit.). Uma vez constituido o governo civil
mediante o pacto, o exercicio do poder ndo
poderia ser absoluto, indivisivel e irrevogavel,
pois sua forca suprema emana do povo,
detentor legitimo de sua constituicdo, disse
Locke (idem). Se aquele que governa lanca
mado de outros fins para empobrecer,
perseguir ou subjugar o povo, torna-se
tiranico, e o povo que esta na miséria, exposto
ao poder arbitrario, se rebelara, pois,
maltratado e injusticado, querera libertar-se
do peso que o oprime (ibidem).

Esse espirito democratico também
revela-se em Montesquieu ao afirmar que “[...]
toda desigualdade deve ser tirada da natureza
da democracia e do préprio principio da
igualdade” (MONSTEQUIEU, 2010, pp. 63, 64).
O filésofo francés ainda falava que se a
pobreza dos povos existe € porque ela é parte
de sua natureza servil causada pela dureza do
governo e desse modo essas pessoas sdo
incapazes de quase todas as virtudes, outros
sO sdo pobres porque desdenharam ou ndo
conheceram as comodidades da vida, tal
pobreza faz parte de sua liberdade (op. cit.).

Outro influente pensador moderno foi
Rousseau. Em seu “Discurso sobre a origem e 0s
fundamentos da desigualdade entre os homens”,
0 genebrino destaca que no espirito humano
existe dois tipos de desigualdade, a fisica ou
natural e a moral ou politica. O primeiro tipo
diz respeito a idade, a saude, ao corpo, as
qualidades do espirito e da alma, enquanto o
segundo advem de convencdes e € a causa
dos privilégios entre os homens como
riqueza, poder e honra (ROUSSEAU, 2010). Os
homens quando livres do sentimento de
propriedade e posse vivem uma liberdade
natural porque “[...] os frutos sdo de todos e
a terra é de niguém” (op. cit, p. 80). Este
sentimento surge do encontro e € a origem da
sociedade civil e das leis, ensina o genebrino
(idem). Segundo Rousseau, as causas naturais
(enfermidades naturais, infancia, velhice)
provocam-nos menos males do que as causas
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sociais (doencas, excesso de trabalho, de
ociosidade, de apetite, de sensualidade),
porquanto estas ultimas poderiam ter sido
evitadas de conservassemos a forma primitiva
de viver (op. cit). Rousseau reconhece as
necessidades de conservacao e existéncia da
espécie humana (idem), mas quando os
homens entram no processo de constituicao
da sociedade, ele observa o primeiro
fundamento da desigualdade quando as
pessoas se fazem comparac¢des dando origem
aos vicios e as virtudes por eles estabelecidos
(ibidem). Para ele, as relacdes humanas
introduziram a moralidade e os deveres de
civilidade como a forca, a habilidade, a
eloquéncia, a engenhosidade, e assim os mais
fortes, mais habeis e mais inteligentes se
sobressaem (ibidem). Nao se trata de simples
relacdes, mas de complexas relacBes de
interdependéncia. O género humano se
entrega, entdo, ao oficio de produzir de uma
forma concorrente para dedicar-se a
agricultura e a fundicao (ibidem). Da ocupagao
da terra surge a necessidade do direito a
propriedade e deste as regras de justica, pois
como disse Rousseau: “Para dar a cada um o
qgue é seu, é preciso que cada um possa ter
alguma coisa” (ibidem, p. 91). O ponto de
partida daquelas atividades poderia ser o
mesmo, todavia a indole de cada um, nao
sendo a mesma para O servico, logo
imrrompeu o equilibrio, assim uns possuiam
mais e outros possuim menos e passaram a
ter dificuldade de conviver (ibidem). A liga¢ao
das diferencas naturais com as desigualdades
sociais tornaram a diferenca entre os homens
mais sensiveis e mais permanentes em seus
efeitos, determinando, na mesma propor¢ao,
a sorte dos individuos (ibidem).

2.4 AS POLITICAS DE TRANSFERENCIA DE
RENDA NO BRASIL

A Constituicdo Brasileira de 1988 deu
novos contornos a questdo social. Ela instituiu
o sistema de Seguridade Social através dos
subsistermas da Assisténcia Social e da
Previdéncia Social, além de politicas

constitutivas da Seguridade Social (SILVA,
YAZBEK & DI GIOVANNI, 2008). A nova agenda
social passou a tratar de temas como saude,
previdéncia e assisténcia social, renda,
educacdao e seguranca publica. Pelo novo
principio da assisténcia social, o Estado torna-
se garantidor da prestacdo desses servicos
basicos a populacdo de forma universalizada.
Porém, o processo de ampliagdo de
direitos sociais foi interrompido com o projeto
de desenvolvimento econdémico adotado pelo
governo neoliberal da década de 1990, a fim
de inserir o pais na economia globalizada.
Como afirma Barbara Cobo,
Os gastos publicos deveriam, dessa forma, ser
cortados e priorizados em areas meritorias,
respeitando o equilibrio orcamentario e, com
vistas a maior eficiéncia da economia, o
Estado deveria promover a privatizacdo de
suas empresas e a desregulacdo dos
mercados. Em outras palavras, o Estado
deveria cortar gastos apenas no que fosse
imprescindivel, de forma eficiente sem
interferir ou ‘atrapalhar’ o mercado (COBO,
2012, p. 145)

O dinamismo da economia neoliberal
animou o mercado, mas viu-se obrigado a
combater as desigualdades social e regional
que ele mesmo acirrou. Surgiu entdao a
necessidade de articulacdo da politica
econdmica com a social. E neste momento
que o tema da pobreza entra em debate e
passa a compor a agenda politica.

A sociedade civil, por seu turno, reagiu
ao turbulento inicio dos anos 90 com o
nascimento da primeira acdo social de
combate a fome, a pobreza e a exclusao
social, através da Organizacdo Nao
Governamental Ac¢Go da Cidadania contra a
Fome, a Miséria e pela Vida, sob a lideranga do
sociodlogo brasileiro Herbert de Souza, o
“Betinho” (COBO, 2012).

No ambito dos programas assistenciais
de distribuicdo de renda, destacam-se dois
beneficios na mesma década: o Beneficio de
Prestacao Continuada ou BPC no valor de um
salario minimo mensal, implementado em
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1995 por forca de vinculagdo constitucional,
dirigido aos invalidos ou idosos de 65 anos de
idade ou mais cuja renda familiar fosse
inferior a % do salario minimo vigente; a
Aposentadoria Rural aos trabalhadores
idosos do campo que fossem chefe de familia,
com 60 anos de idade para homens, e 55 anos
para mulheres, no valor de um salario
minimo, conforme as Leis 8.212 e 8.213 de
1991 (SOUZA, 2011).

Ainda em termos assistenciais, o
governo federal instituiu o Programa
“Comunidade Solidaria” (COHN, 1999). Ele foi
concebido como estratégia de combate a
pobreza em parceria com estados, municipios
e sociedade, de forma descentralizada,
segundo os principios da solidariedade, com
repasse de recursos federais aos municipios
com maior concentra¢dao de pobreza (COBO,
2012). Posteriormente, o programa foi
redesenhado sob a nomenclatura de
“Comunidade Ativa” com a parceria do Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE), através de programas de
desenvolvimento local nas cidades mais
carentes, e em 2000 tornou-se “Projeto
Alvorada”, passando a adotar como indicador
social o Indice de Desenvolvimento Humano
ou IDH, em seguida foi redirecionado para o
programa “Rede de Prote¢do Social”, para
agrupamento dos distintos programas de
transferéncia de renda as familias pobres,
segundo Cobo (op. cit). A autora percebe
ainda uma imensa fragmentacdo de
programas, geridos por diferentes érgaos, em
sua maioria voltados para o mesmo publico-
alvo (idem).

De fato, a primeira ideia de

transferéncia de renda no Brasil foi proposta
pelo Senador Eduardo Suplicy, com o Projeto
de Lei n° 80/1991, que sugeria:
[...] a instituicdo do Programa de Garantia de
Renda Minima, destinado a todos os
brasileiros residentes no pais, maiores de 25
anos de idade que auferissem uma renda que
corresponda, a cerca de trés salarios minimos
nos valores de 2007 (Silva, Yazbek & Di
Giovanni, op. cit,, pp. 16, 17 e 32)

As primeiras politicas de transferéncia
de renda adotadas ocorreram no ambito
municipal e estadual, a partir de 1995, com o
“Programa de Garantia de Renda Familiar
Minima” das Prefeituras de Campinas e
Ribeirdo Preto, “Programa Nossa Familia” do
Municipio de Santos, todos no Estado de Sao
Paulo, além do “Programa Bolsa-Escola”
implantado no Distrito Federal (SILVA, YAZBEK
et DI GIOVANNI, idem).

Silva, Yazbek et Di Giovanni explicam
que com o avanco das experiéncias
municipais e estaduais, o Presidente FHC
concordou com a proposta de autoria do
deputado Nelson Marchezan Rio Grande do
Sul, do mesmo partido de FHC, proposta
aprovada na Camara em novembro de 1996,
no Senado em dezembro de 1997, e
sancionada pelo presidente em 2 de junho de
1998 (Lei n° 9.533 de 1997, Decreto n° 2.609
de 1998), sendo o projeto de Suplicy obstruido
no congresso Nacional e pressionado pela
tramitacdo de outras propostas semelhantes
(ibidem).

Continuam os autores dizendo que no
final do seu governo, préoximo das elei¢bes
presidenciais, FHC implementou o “Programa
Nacional de Renda Minima”, vinculado a
educacdo, o chamado “Bolsa-Escola”,
experiéncia ja vivida no Distrito Federal, além
dos programas “Bolsa-Alimenta¢dao” e
“Auxilio-Gas”, expandiu os programas em
operacdo desde 1996, como o BPC e o
Programa de Erradica¢do da Pobreza (ibidem).

Desta forma, dizem os autores, o
Estado brasileiro chega ao século XXI com
uma nova roupagem e uma discrepancia
entre indicadores econdmicos, de um lado, e
0s sociais, de outro, com um sistema de
protecdo social ainda incapaz de enfrentar as
mazelas, pois os programas foram
concebidos como politicas compensatorias
desvinculadas da economia, isto &, a tentativa
de compensar os danos sociais provocados
pela  austeridade  econb6mica  falhou,
mergulhando a massa de trabalhadores na
pobreza (ibidem).
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Barbara Cobo relata que o primeiro
programa social do governo Lula foi o Fome
Zero, dentro de uma estrutura ministerial para
atender a transferéncia mensal de cinquenta
reais as familias com renda de até meio
salario minimo, de carater temporario, que
garantisse o acesso a alimentacdo, por meio
do Cartao-Alimentacao, conforme o Programa
Nacional de Acesso a Alimentacdo, Lei n°
10.689/2003  (op. cit.). Segundo a
pesquisadora, o cartdo-alimentacdo teve
curta existéncia, pois foi incorporado ao
programa Bolsa Familia (BF) e, mesmo assim,
beneficiou 774.764 familias, até setembro de
2003 (idem).

Para garantir a continuidade politica, o
BF foi instituido pela Lei n° 10.836 de 2004.
Barbara Cobo explica que o BF foi gerido pelo
Ministério do Desenvolvimento Social, dentro
do eixo da Assisténcia Social, na area da
Renda de Cidadania que concede
mensalmente uma quantia em dinheiro as
familias em situacdo de pobreza ou de
extrema pobreza, inscritas no Cadastro Unico
(CadUnico), condicionando a transferéncia da
renda ao comparecimento aos servicos
publicos de saude, alimentac¢do, assisténcia
social e manutencdo dos filhos na escola
(ibidem).

As familias se comprometiam em
cumprir as seguintes condicionalidades:
manter os filhos, maiores de cinco anos,
matriculados e frequentando a escola; leva-
los para vacinacdao e promover cuidados
basicos de saude aos filhos menores de seis
anos; fazer acompanhamento pré e pés natal
as gestantes e lactantes. Os valores pagos
pelo programa variam conforme a renda
mensal por pessoa da familia e outros fatores
determinantes. Os valores sao
periodicamente atualizados, mas para
explicar melhor o funcionamento, vejamos o
que diz Cobo:

Em junho de 2011, o Decreto n. 7.484, alterou
valores e a estrutura dos beneficios do Bolsa
Familia. O beneficio basico passou para R$

70,00, equivalente ao valor da linha da
extrema pobreza adotada, e passou-se a
admitir um maximo de cinco beneficios
variaveis (BV) por familia no valor de R$ 32,00
cada, desde que estas tivessem em sua
composi¢cao gestantes, nutrizes, criangas de
zeroa 12 anos e adolescentes de 13 a 15 anos.
O beneficio variavel jovem (BV]) aumentou
para R$ 38,00, permanecendo o limite de até
dois jovens de 16 ou 17 anos por familia. Com
essas alteragdes, o valor maximo que uma
familia pode receber do Programa € R$ 306,00
(se extremamente pobre, isto €, recebendo
basico mais 5 BV e 2 BVJ) e R$ 236,00 (5 BV
mais 2 BVJ) (COBO, op. cit.,, p. 177 e 178)

Os estudiosos do BF sao unanimes em
afirmar que o programa foi resultado de uma
fusdo dos programas anteriores, chamados
de “programas remanescentes”, a saber:
Bolsa-Alimentacao, Bolsa-Escola e Auxilio-Gas
(nesse sentido, COBO, 2012; SOUZA, 2011;
SILVA, YAZBEK et GIOVANNI, 2008). Barbara
Cobo destaca ainda que novos programas
também foram incorporados ao BF como
Cartdo-Alimentacao, PETI® e o ProJovem
Adolescente (op. cit.).

Segundo Silva Yazbek et Di Giovanni
esta fusdo nao foi aleatéria, mas fruto de um
relatério-diagnostico acerca dos programas
de transferéncia de renda do governo
anterior, sob a alegacdao de um conjunto de
problemas e sugestdes (op. cit). Alias, os
referidos autores definem os programas de
transferéncias de renda como:

[...] aqueles destinados a efetuar uma
transferéncia monetaria, independentemente
de prévia contribuicdo, a familias pobres,
assim consideradas a partir de um
determinado corte de renda per capita
familiar, predominantemente, no caso dos
programas federais, de meio salario minimo.
(SILVA, YAZBEK et DI GIOVANNI, op. cit., p. 130)

De acordo com André Portela Souza,

3 0 PETI (Programa de Erradicacdo do trabalho Infantil) foi instituido no governo FHC.
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A imposicao das condicionalidades pode
descaracterizar a definicdo como programa
assistencial puro. Contudo, o carater
puramente assistencial continua existindo
para os extremamente pobres. Ademais,
como um dos objetivos é mitigar a pobreza
através de transferéncia de renda, o
programa ndo deixa de ter carater
assistencial. (SOUZA, op. cit., p. 168)

Tafner et Carvalho (2011) acentuam
que, de modo geral, o problema ndo esta no
volume de gastos ou na inexisténcia de
programas sociais, mas na ma focalizacao dos
gastos sociais e que o BF foi eficiente por
mostrar que a focalizacdo pode ser um
poderoso instrumento no combate a pobreza
e a miséria.

Quanto aos jovens, o maior desafio do
Brasil é inseri-los no mercado de trabalho.
Como acima visto, ndo se deve confundir
politicas  salariais com  politicas de
transferéncia de renda. Aquelas se destinam
a assistir os trabalhadores inseridos no

mercado formal, direta ou indiretamente.
Estas focalizam a massa de excluidos que
durante décadas ficaram invisiveis aos olhos
do Estado e do sistema econdmico.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS DADOS SOBRE
POBREZA E MISERIA

As politicas de ajuste econdmico
produziram uma precarizacao do trabalho, o
aumento do desemprego e o rebaixamento
do valor da renda do trabalhador, em sintese,
provocaram o aprofundamento da indigéncia
entre 1990 e 1993, apresentando uma queda
a partir de 1995, seguida de oscilacdes até
2003; depois, ha uma crescente queda de
2003 até 2009, como visualizado no grafico
abaixo. A extrema pobreza no Brasil reduziu
pela metade, comparando-se 1989 com 2009,
como mostra o mesmo grafico. Ja a pobreza
também tende a baixar, embora em menor
escala do que a pobreza extrema.

Grafico 1: Evolucdo da pobreza e da miséria no Brasil - 1989/2009 (em milh&es).

2001

e INDIGENTES
POBRES

Fonte: Ipeadata, atualizado em 16/02/2012. Elaboragao prépria.

Na década de 1990, o governo FHC
consegue estabilizar a economia,
principalmente com o controle da inflacao e
do ajuste das financas publicas. Porém, isso
nao resolveu a crise social segundo indica a
tabela 1. Duas varidveis como o crescimento
do PIB (FAUCHER, 2011, p. 131) e gastos
sociais sobre o PIB (TAFNER et CARVALHO,
2011, p. 177) confirmam isso. O crescimento
do PIB foi positivo em 2004, 2007 e 2008, em

2009 o saldo foi negativo devido a crise
mundial.

Para Tafner et Carvalho, com relagao
aos gastos sociais, a média duenal foi de
12,75% do PIB, minimo de 11,9% do PIB, em
2000, e maximo de 13,9%, em 2009 (op. cit.),
percentual elevado sobretudo diante da crise
econbmica. Esses autores dizem que as
projecBes indicam o crescimento de gastos
em educagdo, saude e previdéncia,
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especialmente com recursos destinados ao
setor previdenciario (idem).

Tabela 1: Indicadores macroeconémicos e sociais do Brasil - 1990/2009.

1990 1995

Periodoanual 1994 1999 0 1

200 200 200 200 200 200 200 200 200 200

2 3 4 5 6 7 8 9

Crescimento do

PIB (%) 1,3 2 43 1,3
Gasto social
sobre o PIB* 11,9

2,7

12,2

1.1 57 32 4 57 51 -02

12,6 134 129 12,5 13,9

Fonte: Faucher (2011, p. 131); Tafner & Carvalho (2011, p. 177). Elaboracao prépria.

O grafico a seguir mostra a evolug¢ado
do numero de beneficiarios do BF entre 2004
e 2011. Comparando-se o numero de
beneficiados pelo programa, no ano de sua
implantacdo, e o ano de 2011, o efetivo quase
que dobrou, saltando de 7 milhdes para 13

milhdes, respectivamente. Houve, portanto,
um aumento de 857% no numero de
beneficiados (taxa de variacao referente ao
periodo 2011/2004).

Grafico 2: NiUmeros de beneficidrios do Bolsa Familia - 2004/2011 (milhdes).
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Fonte: Ipeadata, atualizado em 19/01/2012. Elaboracdo propria.

Com relagdo aos valores gastos com o
BF, observa-se uma evolucdo crescente,
conforme se depreende do Grafico 3 abaixo.
Em 2004, registra-se o gasto de 439,8 milhdes
de reais. Em 2011, o gasto ficou em torno de
1,6 bilhdes de reais. Considerando os dois

periodos, tem-se um aumento de 263,8%
(taxa de variacdo).* Portanto, nota-se a
prioridade com a qual o governo federal
tratou o BF na ultima década e em 2011.

4 Calculo da taxa de variacdo: valor referente a 2011 menos o valor referente a 2004, dividido pelo valor referente a

2004. Férmula da taxa de variagdo: Tt/o = xt —xo/xo.
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Grafico 3: Valores gastos com o Bolsa Familia em Real - 2004/2011.°
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Fonte: Ipeadata, atualizado em 19/01/2012. Elaboragao prépria.

Os dados cruzados sugerem uma
correlagdo entre a reducdo da miséria e o
numero de beneficiarios do BF e os valores
recebidos. Os gastos sociais também
corroboram este argumento, mesmo diante
da crise mundial a economia se manteve
robusta para manter e até aumentar os
gastos sociais.

Outros estudos confirmam demais
efeitos positivos do BF no que se refere as
condicionalidades do programa. Barbara
Cobo avaliou o recebimento deste beneficio,
para Recife, em 2007, com rela¢do as variaveis
“frequéncia escolar” (para criancas de 7 a 14
anos) e “frequéncia aos centros de saude”
(posto, hospital ou ambulatério para criangas
até 6 anos, gravidas e nutrizes) através de
uma analise de regressao linear, e concluiu
que ndo ha correlacdo quanto a primeira
variavel, e quanto a segunda a correlagdo €
fraca, embora exista o acompanhamento da
saude (op. cit.). Todavia, a autora inferiu que
as familias beneficiarias tem 1,6 vezes mais
chances de frequentar posto de saude em
compara¢do as familias nao beneficiarias
(idem).

5 Valor total dos beneficios em dezembro.

Os indicadores sociais e econdmicos,
compilados no presente capitulo, sugerem
que o modelo neoliberal priorizou politicas de
juste fiscal em detrimento da situagdo social
da massa de marginalizados, em especial dos
indigentes.® O modelo focado na questdo
social entre 2003 e 2010 conseguiu uma
reducdo consideravel do numero de
indigentes (18,1 milhdes), que, por via de
consequéncia, passaram a categoria de
pobres (46,9 milh&es) (TAFNER et CARVALHO,
op. cit.). Tafner et Carvalho ao cruzarem os
percentuais de pobreza e indigéncia com a
faixa etaria desses individuos, concluiram que
a pobreza e a extrema pobreza tem maior
incidéncia entre as pessoas com até 14 anos
de idade (criancas e adolescentes):

[...] posto que esse grupo etario é ainda
incapaz de obter renda através do mercado
de trabalho formal. Lamentavelmente, por
causa da composicdo das familias, os ganhos
de renda auferidos por aqueles que recebem
beneficios previdenciarios e assistenciais nao
sdao compartilhados por criancas e jovens, [...].
Isso limita sobremaneira o potencial desse
instrumento no combate a pobreza e produz

6 Segundo Tafner et Carvalho (2011, p.172-173): “Utilizamos [...] o conceito de pobreza como insuficiéncia de renda. Ha pobreza
quando existem pessoas vivendo com renda familiar per capita inferior ao minimo necessario para que possam satisfazer suas
necessidades mais basicas, como alimentacdo, vestuario, habitacdo e transporte. A linha de pobreza equivale a esse minimo
necessario e é frequentemente utilizado para quantificar o nimero de individuos e de familias que vivem com renda inferior a
esse minimo. S&o considerados pobres os individuos que possuem renda familiar per capita inferior a linha de pobreza, e
extremamente pobres aqueles que vivem em familias nas quais a renda per capita seja inferior a metade da linha de pobreza.[...]".
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efeitos deletérios sobre a desigualdade de
renda no Brasil, [...]. (op. cit.,, p. 174 e 175)

Os dados analisados revelam ainda
que durante o governo FHC, os indices de
pobreza e miséria tenderam mais a oscilar,
enquanto que durante o governo Lula houve
a efetiva reduc¢ao da miséria. Considerando os
pobres e indigentes, pode-se aduzir que a
fragilidade deste segmento é estrutural, pois
ndo dispondo de infraestrutura em educagao,
habitacdo, saneamento e saude, teriam
menos chances de se inserir no mercado de
trabalho, ao passo que os desempregados do
sistema formal de trabalho possuem uma
fragilidade conjuntural, ou seja, a fraqueza
aparece em periodos de economia recessiva,
depois “[...] sua fragilidade é superada tao
logo a economia é reativada” (TAFNER et
CARVALHO, op. cit., p. 178).

Ndo é sem razao que Philippe Faucher
(op. cit.), na época do governo Lula, destaca a
importancia dos programas de ajuda social
aos pobres e os investimentos em educagao,
em todos os niveis, como acdes internas a
serem mantidas para o desenvolvimento
econémico.’

A curva da linha da pobreza continuou
acair de 2011 até 2014, sendo 18,42 em 2011,
15,93 em 2012, 15,09 em 2013, e 13,29 em
2014, segundo fonte do Ipea.?

Ja em 2016, o pais encerrou ano 24,8
milh&es de brasileiros vivendo na miséria, ou
seja, 53% a mais que em 2014, segundo dados
do IBGE.’ De |4 para ca os indicadores sociais
demonstram o recrudescimento da pobreza e
da miséria no pais por conta da politica
econbmica com destaque para o setor
agropecuario que economicamente emprega
menos no pais (idem).

5 METODOLOGIA

A metodologia adotada tem uma
abordagem  histérica ao buscar os
fundamentos da pobreza em dados
histéricos, cotejando seus aspectos mais
fundamentais para discorrer sobre seu
conceito. Com a mudanca de paradigma
sobre a pobreza com a revolugdo industrial,
buscou-se fontes econémicas e sdcio-politicas
para se compreender o fendmeno da pobreza
e da desigualdade nas sociedades capitalistas.

Para coleta de dados bibliograficos,
utilizou-se livros, revistas e sites cientificos.
Para coleta de dados quantitativos, foi
utilizado o lIpeadata como fonte oficial do
governo e outros metadados baseados em
autores como Philipe Faucher e Tafner et
Carvalho. Trata-se, nesse sentido, de um
estudo longitudinal face as séries estatisticas
em que foi possivel cruzar o nimero de
beneficiados com os gastos com o BF, por
exemplo, além de outras variaveis que
permitiram demonstrar rela¢des significativas
para explicar a evolu¢do da pobreza e miséria
no pais entre dois modelos de governos com
formas diferentes de encarar o problema
social da fome e da desigualdade de renda.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Algumas referéncias remontam a
Idade Média quando se fala em pobreza, ndo
no sentido de pobreza concebida como
exclusdo do mercado de trabalho, mas a
pobreza que nos faz refletir sobre a nossa
condi¢cdo moral e espiritual, ou seja, o valor da
vida segundo Sao Bento e Sdo Francisco de
Assis que retomaram o0s preceitos do
cristianismo primitivo.

Com o advento da modernidade, o
modo de pensar deu novo contorno a
concepcdo de pobreza dado a liberdade-
necessidade de encontrar trabalho na
sociedade capitalista. O ensinamento de
ajuda aos pobres com base no franciscanismo

7 “C’est aussi sur le plan de la politique intérieure que des actions importantes devront étre menées. Le développement économique commande de
soutenir I'expansion du marché domestique. Cela suppose la poursuite de multiples interventions qui, tout en convergeant, vont participer a rendre la
distribution de la richesse plus égalitaire. Les programmes d’aide destinés aux plus pauvres devront étre maintenus et bonifiés. Bien que déja entrepris,
un effort considérable doit étre fait en éducation, a tous les niveaux”. (op. cit., p.74, versdo eletrdnica).

8 Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.br/exibeserie.aspx?serid=37814&module=m. Acesso em: 07 de jan.2019.

9 Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/noticia/em-2016-248-milhoes-de-brasileiros-viviam-na-miseria-53-a-mais-que-em-2014-revela-

ibge.ghtml. Acesso em: 07 de jan.2019.
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deixou de ser uma preocupacdo de religiosos
e passou a ser assunto de Estado na medida
em que as estruturas sociais e econdmicas do
capitalismo engendraram um processo de
exclusdo em massa e com isso criou-se a
necessidade de estabelecer um sistema
complexo de controle social.

Assim, os problemas da
pobreza e do desemprego foram tratados de
acordo com as diferentes concepcbes de
Estado, desde a época de Adam Smith quando
tais problemas tornaram-se crbénicos na
sociedade capitalista, principalmente na
Inglaterra e na Franca. Se quisermos entender
as reiteradas crises sociais no interior do
sistema capitalista, é preciso voltar as origens
do pensamento politico moderno e
acompanhar 0 seu processo até a
contemporaneidade quando as economias
nacionais se interconectaram.

O problema da fome massiva no
mundo é menos uma questdo produtiva e
mais uma domina¢do dos lobbies do
agronegocio a partir das estruturas politicas
de poder. Assim, a visdo capitalista da pobreza
se limita ao consumo, se sobrepondo ao
mundo dos valores. O sistema se viu mais
preocupado em manter os marginalizados
sob controle do que tira-los da condicdo de
miséria ao criar um sistema que mantem as
pessoas presas ao esquema capital-trabalho,
sem deixar outra alternativa se ndo vender
sua forca produtiva. Os valores de
solidariedade e fraternidade estimulariam a
forma familiar e comunitaria de produzir
gerariam muito mais seguranca alimentar
para combater a fome, assim como muito
mais renda, se houvesse incentivo fiscal e
financeiro aos que desejam produzir.

Resta claro que os governos
capitalistas, seja de uma tendéncia ou de
outra, ndo podem mais excluir de suas
plataformas de governo os tema da fome, da
pobreza e da desigualdade. Isso fica evidente
na parte histérica que explica as mazelas do
capitalismo. Da mesma tese comungam o0s
iluministas que, mesmo sendo liberais,
refutam a ideia de um estado dominado pelo

mercado que oprima o povo, sob pena deste
se voltar contra seus governos, e ndao ha
nenhuma novidade nisso.

No caso do Brasil, a sociedade entrou
na era das politicas de transferéncia de renda
e parece um caminho sem volta, porque
governo nenhum ousaria terminar com
programas sociais enraizados na cultura do
povo e ndo so6 previstos em lei. Exemplo disso
€ o programa Bolsa Familia. Ele é a
experiéncia mais bem-sucedida no pais, mas
também foi resultado de um processo de
longa data que atravessou governos, sendo
reformatado, renomeado, focalizado,
aperfeicoado. Hoje pode ser considerado um
programa consolidado e institucionalizado
como politica de Estado e nao de governo
como previa a Constituicao. Por fim, enquanto
perdurar o fosso entre a minoria rica e a
maioria pobre no Brasil, 0 pais estara longe de
dar o salto para o amplo desenvolvimento,
embora ja estivesse perto disso.
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