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RESUMO

O objetivo desta monografia é estudar a necessidade de o Estado intervir na economia com o
intuito de redistribuir as vantagens econdmicas entre os individuos da sociedade. Essa atuagéo
revela importancia principalmente em paises como o Brasil, onde a pobreza verificada é
basicamente funcdo do elevado grau de desigualdade de renda e onde o0 crescimento
econdmico, por s SO, € incapaz de reverter a sSituacdo de caréncia que atinge parte da
populagdo. Como essa interferéncia do Estado no livre andamento do mercado, em principio,
€ possivel via sistema de tributos e beneficios sociais, analisa-se também por quais motivos
esse sistema ndo funciona no Brasil e especifica-se a maneira alternativa pela qual a atuacgéo
estatal pode ocorrer: implementando politicas sociais. Nesse sentido, o trabalho avalia a
evolugdo das politicas sociais desenvolvidas no pais e sua importancia na minoracdo das
disparidades de renda da populago brasileira.

PALAVRAS-CHAVE: pobreza, desigualdade, gastos sociais, politicas sociais.

CLASSIFICACAO JEL: H23, H53, 131, 138.

ABSTRACT

The purpose of this monograph is to examine the state's role in redistributing economic
advantages among individuals. Therole isimportant in countries like Brazil, in which poverty
is due to great levels of income inequalities and in which only the growth can not change this
situation. As the state’s intervention in the market can be done through taxes and transfers,
this paper al'so analyzes why that has been unsuccessful in Brazil and seeks an alternative way
though which the state can act: social policies. The evolution of Brazilian social policies are
also discussed aongside with its role in diminishing income inequality among individuals in
Brazil.

KEYWORDS: poverty, inequality, socia expenses, socid policy

JEL CLASSIFICATION: H23, H53, 131, 138.



1. INTRODUCAO

A intervencéo do Estado na economia pode ser justificada por razbes diversas, dentre as quais
a existéncia de falhas no que se refere & questé da eficiéncia e a da equiidade. O equilibrio de
mercado competitivo é eficiente no sentido de Pareto'. Nessa situagdo, embora ndo se possa
defender a atuacdo do Estado por problemas de eficiéncia, h& como fazé-lo por meio da
justificativa distributiva, pois é possivel a exigéncia de um nivel de produgéo e consumo
eficiente que proporcione uma distribuicdo de resultados socialmente indesglavel, na medida

em que a determinacdo da eficiéncia ndo considera aspectos distributivos.

Dado um 6timo de Pareto, o Estado pode redistribuir os recursos existentes, via tributag&o ou
transferéncias — néo distorcivas, e viabilizar um étimo de Pareto socialmente aceito (Segundo
Teorema do Bem-Estar). Todavia, esse comportamento ativo do Estado esta diretamente
relacionado a questdes politicas e ao contexto democréatico, em que ha espaco para a economia
normativa — sistemética de opinides — e depende, dentre outros aspectos, de como a sociedade

encara a disparidade de renda.

Ha um consenso, nas democracias ocidentais, sobre o papel do Estado no sentido de suprir as
necessidades basicas de seus cidad&os e de proteger de modo diferenciado aqueles que, por
algum motivo, esté excluidos. As limitagdes de recursos para 0 atendimento dessas demandas
e 0s impactos do gasto publico, dterando as decisdes de consumo dos agentes econdmicos,

colocam em voga a eficiéncia dos gastos despendidos no ambito social.

Existem diversos motivos para que se enfogque a expansdo do gasto social, dentre os quais a
crise fiscal do Estado, associada as crescentes pressdes demogréficas e a reducéo do trabalho
formal, que convergem para um resultado deficitério das contas publicas. Cabe destacar, ainda,
que a reestruturacéo da logigtica relacionada as politicas sociais ndo se restringe ao ambito de
paises subdesenvolvidos e com um histérico de desiguadade, na medida em que areviséo da
atuagdo do Estado na minoragéo das condi¢bes de pobreza ndo se deve, primordiamente, a

uma conjuntura desfavoravel de desenvolvimento e crescimento econdmico.

'Uma alocagdo de recursos é dita Pareto-eficiente ou constitui um 6timo de Pareto se a situagdo (em termos de
utilidade, ou satisfacdo) de nenhum agente pode ser melhorada sem que a de algum outro se deteriore.



Ao andisar o Brasil, verificase uma Stuagdo peculiar em que coexistem um ato nivel de
pobreza e um elevado Produto Interno Bruto (PIB) per capita, o que gera condigdes favoréveis
para o desenho de politicas redistributivas (NERI, 2000). Desse modo, o Estado, a fim de
amenizar a problemética da pobreza e da desigualdade, vem realizando gastos cada vez mais
vultosos no sentido de financiar as politicas sociais (principdmente as do tipo
compensatérias), usuamente entendidas como sendo aguelas que atuam sobre as esferas de

sallde, previdéncia e assisténcia social.

Dado que h4, no Brasil, recursos suficientes para que se reduza a pobreza e a disparidade de
renda e é invidvel a elevagdo constante dos gastos publicos na esfera social, o intento do
presente trabalho € analisar a necessidade de o Estado interferir na economia redistribuindo
recursos, tragar o perfil da pobreza existente no pais, ponderar por que motivo o sistema de
tributos e beneficios sociais ndo € eficaz, e conhecer as diferentes politicas de transferéncia de

renda utilizadas para a minoragdo da desigualdade, bem como seus principais resultados.

Esta monografia esta dividida em cinco capitulos. Além desta introducéo, mais quatro secoes
compdem a estrutura do trabalho. O segundo capitulo refere-se & necessidade de o Estado,
mesmo na auséncia de falhas, intervir no mercado com o intento de redistribuir as vantagens
econdbmicas. Essa parte do trabalho considera, ainda, o conceito de politicas sociais, ostipos de

politicas existentes, bem como os critérios que devem ser utilizados paraavaialas.

No terceiro capitulo é redlizada uma andlise descritiva da pobreza existente no pais, suas
caracteristicas e os instrumentos disponiveis para reduzi-la Aborda-se, ainda, a eevacdo dos
gastos sociais verificada nos ultimos anos, assim como a razdo desse crescimento: a falha no

sistema de tributos e beneficios sociais no Brasil.

O quarto capitulo dedica-se ao estudo de como evoluiram as politicas de protecdo social no
Brasil, quando surgiram, como se estabeleceram os programas de transferéncia direta de renda
e quais os principais programas de garantia de renda minima que no pais foram instituidos.
Por fim, o quinto capitulo aponta as principais conclusdes do presente estudo e relata algumas

consideracOes finais acerca das politicas sociais.
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2. TEORIA ECONOMICA E INTERVENCAO ESTATAL

Desigualdade e pobreza séo temas que sempre estiveram presentes, com maior ou menor
intensidade, entre os assuntos mais debatidos em Economia. 1sso decorre tanto da existéncia de
critérios de justica social ndo satisfeitos, como da evidéncia de que a desigualdade atua como
redutora direta de bem-estar, provocando reagdes sociais indesejaveis, como o0 aumento da

criminalidade, e afetando negativamente o crescimento econdmico.

O Primeiro Teorema do Bem-Estar econdmico afirma que, sob determinadas circunstancias, a
economia é Pareto eficiente. De tal modo, ndo h& necessidade de o Estado intervir no livre
andamento da economia com o intuito de primar pela eficiéncia, sendo na existéncia de falhas

de mercado, enumeradas por Stiglitz (2000) como sendo:

a) Falhas de competicdo — ocasifes em que 0s agentes econdmicos exercem pressdes
sobre os pregos;

b) Bens publicos — bens que ndo sdo oferecidos pelo mercado e, ainda que oferecidos,
0 sdo em uma quantidade insuficiente. Caracterizam-se por custo marginal de provisdo
nulo para um individuo adicional (bem ndo-rival) e por custo de exclusdo elevado (ou
exclusdo impossivel);

c) Externalidades — ocorrem quando a agdo de um determinado agente afeta outros e
esse impacto néo pode ser precificado;

d) Mercados incompletos — quando os mercados privados ndo ofertam um bem ou
servigo, embora 0 custo de provisdo de tal bem ou servico sga inferior ao que 0s
individuos que o0 demandam est&o dispostos a pagar;

e) Falhas de informagdo — quando a cons sténcia da informagdo que o mercado pode
fornecer é muito pequeng;

f) Existéncia de desequilibrios macroecondémicos.

O Segundo Teorema do Bem-Estar, por sua vez, diz respeito a equidade e faz referéncia a
viabilidade de o Estado redistribuir recursos e atingir um 6timo de Pareto socialmente
desgjavel, visto que, mesmo sob condigbes ideas de perfeita informacdo e competicdo, o
mercado ndo proporciona uma distribuicdo equanime de resultados entre os individuos de uma

dada sociedade. De tal modo, na auséncia de falhas de mercado, a intervencdo do Estado néo
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se justifica por motivos de eficiéncia, contudo, essa atuagdo pode ocorrer com vistas a

reparticdo dos resultados, objetivo principal das politicas socias.

Nesse sentido, vale notar que os limites da redistribuico passivel de ser efetuada depende da
atitude da sociedade em relagdo & eqguidade, bem como da toleréncia a reducéo da eficiéncia
em funcdo da elevacdo dos nivels de igualdade (trade-off entre eficiéncia e equidade), ambos
explicitados na escolha social. A figura 2.1 elucida as distintas possibilidades de escolha social
eficientes. Supbe-se a existéncia de dois individuos. um pobre (P) e um rico (R). A curva de
possibilidade de utilidade representa 0 maximo de utilidade que um individuo (P, por exemplo)
pode atingir, dado um nivel de utilidade do outro individuo (R). Assim, ao longo do limite da
curva, em que qualquer escolha é eficiente, “P’ ndo pode consumir mais sem que,
necessariamente, “R” consuma menos, € nenhum movimento na fronteira podera ser unanime,

namedidaem que ou “P’ ou “R” saem perdendo®.

Figura 2.1 — Curva de possibilidade de utilidade e escolha social

A UP

\ A
Ug

v

Ug  Ug

Fonte: Stiglitz (2000).

2Em um desl ocamento na curva de possi hilidade de utilidade de A para B, por exemplo, o individuo pobre perde o

equivalente a semi-reta U SUE em sua utilidade. O individuo rico, por sua vez, ganha em sua utilidade o

equivalente asemi-reta U JU 5 .
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Ainda no que alude aos argumentos distributivos para a influéncia estatal no mercado, deve-se
apontar a existéncia de bens meritorios, cujo consumo por parte dos individuos pode ser
obrigatério na situagdo em que o paternalismo governamental sobrepde-se & soberania do
consumidor. Nesse caso, o individuo pode ndo agir em seu proprio favor, abrindo espago para
gue o Egstado ga no sentido de sanar essa falha de as pessoas ndo reconhecerem e ndo

preferirem o que é melhor parasi.

A importéncia da atuagéo do Estado no ambito social depende, ainda, de uma clara defini¢éo
de justica social. Kerstenetzky (2006) destaca que a nocgéo de “justica de mercado”, embora
representativa em um passado recente, perdeu sua credibilidade. Esse conceito de justica
atribuia a0 mercado a fung@o de distribuir as vantagens econdmicas de maneira diferenciada
entre os individuos (de acordo com suas escolhas), enquanto ao Estado caberia apenas o zelo
pela lei e ordem necess&rias ao funcionamento do sistema, como a garantia dos direitos de
propriedade, do cumprimento dos contratos e da protecéo contra a fraude. Tal concepgéo esta
claramente expressa em algumas colocagbes de Adam Smith (1983, p.169) voltadas para a

critica s corporagdes e a mercantilismo, como:

Deixa-se a cada qual, enquanto ndo violar as leis da justica, perfeita liberdade de ir
em busca de seu proprio interesse, a seu proprio modo, e faca com que tanto seu
trabalho como seu capital concorram com os de qualquer outra pessoa ou categoria
de pessoas.
Ademais, em consonancia com a “justica de mercado”, a propria eficiéncia econdmica se
beneficiaria da desguadade, o que acabaria por favorecer os mais pobres, na medida em que
remuneragoes diferenciadas incentivariam o trabalho e a poupanga, realocariam 0s recursos e
gerariam eficiéncia O crescimento, por conseguinte, ao convergir em emprego e renda,
estenderia suas vantagens econdmicas aos menos favorecidos, de modo que a economia seria
capaz de uma “auto-cura’ em decorréncia da primazia pela eficiéncia, e o Estado seria
responsavel apenas por uma rede subsidiéria de protecéo, uma espécie de seguro social contra

aincerteza.

Pode-se inferir que € nessa interpretacéo de justica que se baseia a hipétese de Kuznets (1955),
segundo 0 qual a relagdo entre crescimento e desigualdade teria o formato de um “U
invertido”: a desigualdade seria crescente nos primeiros estégios do crescimento até que
atingisse um ponto maximo, a partir do qua decresceria com o avanco do crescimento (figura

2.2). Aceitando-se essa hipotese, a politica de desenvolvimento poderia ser resumida na
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promogdo do crescimento econdmico que, em Ultima instncia, promoveria a reducéo da
desigualdade”>.
Figura 2.2 — Curva de Kuznets

Desigualdade

> Rendaper capita

A capacidade de o mercado solucionar todos os problemas por meio de seu livre
funcionamento, no entanto, ndo foi observada, o que fez emergir uma nova nogéo de justica
social. De acordo com esse novo conceito de justica, o Estado teria uma fungdo complementar
de redistribuir os recursos e vantagens socioecondmicas, na medida em que se concebe a
exigéncia de condigdes que pré-determinam a escolha do individuo e que ndo estéo
relacionadas a sua vontade. Dessa maneira, para que as escol has individuais fossem realmente
livres, seria preciso que 0s agentes tivessem um conjunto de chances, em termos de

oportunidades reais de obtengdo de vantagens, relativamente semel hantes.

Admitida, por conseguinte, a necessidade de o Estado intervir na atividade econbmica com fito
distributivo, cabe entender as formas alternativas pelas quais pode agir e em quais contextos

suaingeréncia tem maiores chances de se efetivar.
2.1. DA DEFINICAO DE POLITICASSOCIAIS
Politicas sociais consisstem em acgbes que determinam o padréo de protecdo social

implementado pelo Estado ao atuar como instituicdo redistributiva e desvendam sua finalidade

ao reconhecerem que o mercado, embora maximize as liberdades de escolha e a obtengéo de

3Cabe considerar que, para que fosse observada essa relacdo, Kuznets vincul ou crescimento ao desenvol vimento,
ligacdo essa que se desdobra sobre questdes conceituais e ndo pode ser generaizada para toda e qualquer
sociedade.
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resultados eficientes sob determinadas condigdes, ndo promove a reparticdo equitativa das

vantagens econOmicas.

Essas politicas podem, ent8o, ser definidas como atuagdes que visam a elevacdo do bem-estar
dos individuos. S&o voltadas, em sua maioria, aos que necessitam de algum amparo socid,
relacionam-se & no¢do de justica social, e ocorrem mediante a redistribuicdo de renda e riqueza

(pelaforma monetéria ou por meio daprovisdo de servigos).

Embora os programas sociais tenham sua origem na prética assistencialista’, o assistencialismo
ndo deve ser a base em que se fundamentam as politicas de assigéncia a populagdo mais
carente (CARDOSO, 2004). Mais do que socorrer de modo emergencial os individuos
marginalizados na sociedade, a logistica das politicas de cunho assistencial deve ser habil o
suficiente para fazer com que seus beneficiados empenhem-se em sua propria independéncia

financeira einclusdo social, aproveitando as oportunidades que lhes séo dadas.

Vale ponderar que as politicas de protegdo socia ganharam maior destaque & medida que
emergiram novos agentes, que ndo o Estado, interessados em operar no &mbito social. Esse
interesse decorreu, principalmente, da percepcéo da existéncia de um elevado grau de
disparidades em determinadas sociedades, em que a pobreza e a exclusdo de muitos coexistem
com a excelente qualidade de vida de outros. Por essa perspectiva, 0 que antes era uma
responsabilidade atribuida unicamente ao Estado passou a ser responsabilidade de todos, na
medida em que as pessoas, a0 fazerem suas escol has, comecaram a ser influenciadas, também,
pelo aspecto distributivo, ainda que suas preferéncias fossem relacionadas a eficiéncia
(BOLTON e OCKENFELS, 2006).

De acordo com Rico (2004), quando o governo ndo cumpre com 0 minimo social necessario
para todos os cidaddos, surgem razdes para que se formem aliangas entre diferentes atores
sociais. Em outros termos, quando o primeiro setor®, por si s, é incapaz de lidar com os
graves entraves da sociedade, a articulagdo entre os agentes pode melhorar os resultados dos
programas sociais e aumentar sua abrangéncia (REIS, 2007). Essa interagcdo ndo somente

“Estilo de assisténcia — estruturado em valores de solidariedade, meramente compensatério — que néo oferece
0s instrumentos para a superacdo da situagdo da pobreza e que pode ser, ainda, considerado uma relacéo de
submiss&o.

°Entende-se, nesse trabalho, que primeiro setor corresponde &s agBes do Estado, aguele no qua a origem e a
destinacdo dos recursos sao publicas (Relato Setorial n°3, 2001).
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propicia maior racionalidade e quaidade nas agbes desenvolvidas, como também promove um

aprendizado mutuo por meio do compartilhamento das experiéncias ja vividas.

Uma vez admitida a necessidade de agdo do Estado, € preciso selecionar o0 modo como ele
deve atuar sobre o campo social. Nesse sentido, cabe destacar que, na deciséo sobre a
utilizacéo de qualquer tipo de politica, deve haver coeréncia entre o perfil do programa social a
ser utilizado e as caracteristicas do local e da populacdo a ser atendida

Quanto ao publico-alvo, as politicas podem ser divididas em universalistas, que atendem &
populagcéo em geral e possuem objetivos abrangentes, ou focaizadoras, que restringem 0s
beneficiados e tém fins especificos. A universalizacéo, ao defender que as politicas de protecdo
devem ser direcionadas a populagdo em gera, entende que € direito de todos os cidaddos
receber gpoio para a superagéo de seus problemas. Nessa perspectiva, ao garantir aprovisio de
determinadas necessidades a quem delas precisar, a assisténcia social ndo deve ser entendida
como uma politica direcionada somente aos necessitados, pois, além de compreender uma
forma de discriminagdo social, essa apreensdo confere a0 Estado um papel reducionista ao
retirar-lhe a responsabilidade preventiva de constituicdo igualité&ria de direitos aos seus
cidadds (LAVINA e GARSON, 2003).

Focdizac&o, por sua vez, pode assumir dois sentidos. agdo reparatoria necesséria para que se
restitua a grupos sociais especificos 0 acesso efetivo a direitos universais formalmente iguais
que teriam sido perdidos em decorréncia de injusticas passadas — em virtude, por exemplo, de
politicas econbmicas; e a busca do foco correto para se atingir a solugéo de um problema
predeterminado — no caso, prover assisténcia aos menos favorecidos. Esse tipo de atuagéo, por
demandar uma discriminagdo (postiva) da populacdo, requer niveis de conhecimento mais
densos sobre aspectos demogréficos, socioldgicos e territoriais do publico que se desgja
atender (KERSTENETZKY, 2006).

H& de se considerar que, de modo geral, em paises com perfil de acentuada pobreza e
disparidade de renda, as politicas focdizadoras, embora mais complexas, séo preferiveis as
universalistas, visto que, além de aumentarem as chances de eficécia na redugdo dacarénciade
seu publico-alvo, garantem os requisitos necessarios para que haja acesso de todos as politicas

universais. Egtas, por outro lado, sdo mais indicadas a contextos menos dispares, em que ndo
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haja um grupo egecifico de individuos que demande uma manifestacéo emergencial por parte
do Estado.

Outro aspecto a ser destacado € o fato de as politicas sociais de redistribuicdo de renda
poderem ser redlizadas ou por meio da transferéncia em dinheiro ou por meio do acesso
somente a determinados produtos e servigos, ponto abordado no trabalho de Carvalho Jr.
(2006). Segundo ee, Euzéby (1991) destaca que as transferéncias em dinheiro reduzem os
custos adminigtrativos dos programas ao dispensarem ainstalacdo de umarede de distribuicéo
e logistica de produtos, a contratacdo de méo-de-obra e de prestadores de servicos. Ademais,
permitem que o individuo aloque sua renda de acordo com suas preferéncias, primando, assim,
pela soberania do consumidor (sendo que, no caso da distribui¢cdo de produtos ou servigos, 0s
beneficiarios podem acabar consumindo uma quantidade de determinado produto acima do que
por eles seria desgjado, se dispusessem de renda para compré-10), e atribuem aos trabalhadores
assalariados maior poder de barganha no mercado de trabalho, de modo que néo se sujeitem a

Servigos desumanos.

Na defesa da distribuicdo de produtos ou vae-produtos, salientam-se 0s seguintes aspectos
negativos das transferéncias em dinheiro: por demandarem documentos e se darem via sistema
bancério, abrem espago para elevadas fraudes, com evasdo de recursos em larga escala, e
podem suscitar dificuldades de abranger as populagdes mais indigentes ou em localidades
muito isoladas; aém disso, criam a possbilidade de os individuos permanecerem
propositalmente nos critérios de concessdo do beneficio [DAVIS e SCHOEN (1978) apud
CARVALHO JR. (2006)].

Ainda no que concerne aos tipos de politicas, Lavinas (2000) aponta que, apesar de constantes,
0S programas compensatorios sdo reconhecidos como pouco eficazes e bastante ineficientes, o
que acaba por desacreditar esse tipo de agdo. Ha, entretanto, paises em que a magnitude da
indigéncia ndo permite que tais empreendimentos sejam descartados, 0 que remete a discusséo
acerca da melhor modalidade de beneficios. Com esse intuito, a autora comparou a eficiéncia
de dois diferentes tipos de politica de combate & caréncia alimentar: a transferénciain natura
de dimentos e sua venda subsidiada. No caso em andlise, concluiu-se que, apesar das
vantagens da venda subsidiada em relacéo a transferéncia in natura — como menores custos
administrativos e maior grau de liberdade de seus benefici&ios na escolha dos produtos — a

transferéncia de renda, se comparada a esses dois tipos de programas, garantiria um melhor



17

grau de acessibilidade aimentar. De tal modo, demonstrou-se que dar renda em vez de
distribuir produtos in natura (ou subsdi&los) € uma das formas mais eficazes e menos

onerosas de as politicas sociais de carater compensatorio serem renovadas.

2.2.  AVALIACAO DE POLITICASSOCIAIS

O estabelecimento de critérios para avaliagdo de politicas € de fundamental importancia para a
continuidade ou o redesenho dos programas assisgenciais. Assim, vale destacar que o
estabelecimento desses critérios envolve tanto aspectos normativos — julgamentos de valor —

como aspectos positivos — avaliagdo com base em resultados, que independe de opini&o.

Conforme Fernandes e Pazello (2001), h4 trés critérios de avaiacdo de politicas sociais: 0s
incentivos adversos® que delas podem decorrer e que correspondem &s mudancas néo-
desgjaveis de conduta que os individuos podem apresentar como consequiéncia da existéncia
do programa; seu grau de focalizagdo, que diz respeito a maneira como € definido o pablico-
alvo das politicas, de modo que, efetivamente, a pobreza sgja eliminada;, e seu impacto,

medido quando se confere a situagdo do individuo antes e depois da participagdo no programa

Pesquisas sobre a avdiagdo de programas sociais podem ajudar a politica publica a entender as
conseguéncias da utilizagdo de regras de tratamento diferenciadas (focalizagdo em uma
determinada populacdo) e a ponderar como a resposta a um determinado tratamento varia com
0 emprego (ou ndo) de um critério especifico. Manski (2001) adverte que, se for observado que
todas as pessoas respondem a um determinado programa de forma semelhante, a melhor
politica serd aguela que ndo as diferencia na concessdo de beneficios. Por outro lado, se a
observacdo apontar que a resposta a0 programa varia de acordo com certas caracteristicas da
populacdo (idade, nivel de renda, grau de escolaridade, dentre outros), os planejadores sociais
podem ser capazes de aprimorar 0 desenho e, conseglientemente, 0 desempenho de suas

atuacoes.

®0 combate a tais efeitos depende tanto do desenho da politica de protecdio implementada como da
responsabilidade individual do beneficiario do programa. Enquanto o primeiro diz respeito a elaboracdo de uma
politicasocia que ndo desestimule uma modificagdo estrutural da situacdo do individuo — por meio, por exemplo,
do estabelecimento de um limite para o valor do beneficio a ser transferido, de modo que essa transferéncia ndo
venha a mudar suas preferéncias — a responsabilidade individua refere-se ao cumprimento dos compromissos a
gue os individuos beneficiados se submetem para suainclusdo em algum programa de protegao.
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Economicamente falando, a constatagdo da importancia de haver adequacdo do publico-alvo
de uma politica ao objetivo a que ela se propde é bastante simples. Se o designio da politica é
aumentar o bem-estar social da populagdo em geral por meio da transferéncia de renda, sua
aplicacdo serd mais bem-sucedida se focalizada na populacéo pobre, pois, considerando-se que
a utilidade marginal darenda é decrescente, o aumento da utilidade de um individuo pobre a0
ter suarenda elevada é maior do que o aumento da utilidade de outro individuo que pertence a
classe média ou a alta, ainda que a utilidade de todas essas classes eleve-se pelo aumento de

suarenda.

Infere-se, por conseguinte, que as politicas baseadas em transferéncias diretas de renda seriam
mais bem recebidas em areas rurais, por exemplo, nas quais valores monetérios ndo muito
elevados podem causar impactos sgnificativos no que se refere a pobreza, bem como no

préprio desenvolvimento daregido, por contado baixo custo de vida.

E visando ao redesenho de futuras politicas de cunho social, no sentido de envolverem as
especificidades e as diferencas sdcio-econdmicas de cada regido, que diversos autores sugerem
modificagdes nos esbogos dos programas, com o fito de que haja conformidade entre as
necessidades dos locais a serem favorecidos, 0 montante de recursos de que se pode dispor e 0
tipo de politica a eles designados. Em outros termos, por conta da homogeneidade do desenho
dos beneficios sociais, varios deles seriam mais efetivos em certas regides do que em outras,
considerando-se as diferencas existentes entre as populagfes atendidas. E nesse sentido que
Barros e Carvalho (2003) apontam que muitos dos programas sociais ndo sdo repartidos de

forma proporcional ao grau de caréncia das localidades a que séo destinados.

Dadas as diferentes demandas das regides brasileiras, a disponibilidade de recursos e a
persistente situacdo de caréncia no pais, cabe agora entender um pouco acerca das
caracteristicas da pobreza verificada no Brasil, do sistema de tributos e beneficios aqui vigente,
bem como da ma-focalizagdo do gasto socid, aparentemente, a responsavel pelo fato de o
empreendimento estatal na esfera social ndo ser téo eficaz quanto poderia, consderando-se o

volume de recursos destinados a essa &rea
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3. POBREZA E DESIGUALDADE NO BRASIL

Quando comparado aos demais paises, 0 Brasil possui um cendrio bastante peculiar. Nos
paises desenvolvidos, ha renda per capita elevada e a desigualdade é atenuada ndo somente
por transferéncias governamentais como, também, por um relevante nivel de acesso a servigos
publicos de qualidade. Nos paises pobres, a renda per capita € baixa e, ainda que houvesse
uma redistribuicdo de renda, isso ndo seria satisfatorio para suprir 0 basico para toda a
populagéo. O Brasil, por sua vez, Stua-se em outro contexto, no qual a pobreza persiste,
embora hgja recursos suficientes para que ela sgja eliminada — o que € comprovado por seu

elevado nivel de rendaper capita.

De acordo com Barros, Henriques e Mendonga (2000), a pobreza ndo pode ser definida de
forma Unica e universal, mas deve ser entendida como uma situacdo de caréncia em que 0s
individuos ndo conseguem manter um padrdo minimo de vida condizente com as referéncias
socialmente estabel ecidas em uma determinada conjuncéo social. Nesta perspectiva, surge o
conceito de pobreza relativa, de acordo com o qua a pobreza deixa de ser vista somente como
insuficiéncia de bens materiais para sobrevivéncia e passa ser multidimensional, torna-se um
contexto que restringe o desenvolvimento pleno da vida e cujo efeito mais evidente é a

limitac&o daliberdade de escolha

Pobreza absoluta, por sua vez, refere-se & impossibilidade de se satisfazerem as necessidades
basicas de um individuo, imprescindiveis para que ele seja capaz de participar da sociedade de
maneira digna. Ou sga “a pobreza asoluta esta estreitamente ligada as questdes de
sobrevivéncia fisica; portanto, ao ndo-atendimento das necessidades vinculadas ao minimo
vital” (ROCHA, 2003).

3.1 A DES GUALDADE COMO CAUSA DA POBREZA

A pobreza pode ser associada a dois fatores: insuficiéncia agregada de recursos e ma
distribuicdo de renda. Para 0 caso brasileiro, contudo, pode-se desconsiderar 0 primeiro
determinante, na medida em que, apesar de abrigar um contingente expressivo de pessoas
pobres, o Brasil ndo pode ser considerado um pais desprovido, tendo em vista sua elevada

renda média per capita, cuja evolucdo pode ser verificano gréfico 3.1.
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Gréfico 3.1 — Evolucéo da renda per capita (em milharesdereais): 1995-2007
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Entendidas as causas da pobreza, pode-se deduzir, também, 0os meios pelos quais ela pode ser
suprimida. Conclui-se, dessa forma, que minoragdes nos niveis de pobreza ocorrem quando
cresce a renda dos mais pobres, o que decorre de dois instrumentos. crescimento econdémico
baanceado e reducéo do grau de desigualdade (BARROS et al., 2007). O primeiro instrumento
eleva igualmente a renda de todos os grupos da sociedade, modificando a renda per capita
média e fazendo com que muitos dos pobres sgjam tirados da situacdo de pobreza. O segundo
faz com que a renda média dos mais pobres cresca mais do que a dos ricos, proporcionando
aos mais necessitados uma percepcdo de desenvolvimento e aguecimento da economia

diferente das de outros grupos popul acionais.

A pobreza no Brasil é mais sensivel a reducdo da desiguaddade do que ao crescimento
econdmico, 0 que evidencia o arrefecimento das disparidades como sendo uma condi¢éo
fundamental para a diminuicdo mais significativa da pobreza (BARROS, HENRIQUES e
MENDONCA, 2000). Além disso, a desigualdade é a responsivel pelo fato de o crescimento
ser relativamente incapaz de reduzir a pobreza (MARINHO, LIMA e BENEGAS, 2004): o
impacto do crescimento econdmico sobre a pobreza € inversamente proporciona a
desigualdade na repaticdo de renda, e niveis mais baixos de desigualdade acabam por

aumentar a produtividade do crescimento econdmico no abatimento da pobreza.

Quanto a desigualdade, vale observar a posicdo de destaque que o Brasil ocupa no cenério
internacional, o que pode ser verificado de diversas maneiras, dentre as quais a comparacdo da

distribuicdo de paises segundo a renda per capita e segundo a razéo entre a renda apropriada
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peos 20% mais ricos e 0s 20% mais pobres de sua populacdo (gréfico 3.2). Essa andlise
evidencia que o grau de desiguadade aqui verificado é muito mais elevado do que outros
paises com renda média per capita semelhante (entre 7,9 e 9,1 mil ddlares anuais), o que

corrobora a associacdo da pobreza existente a concentracéo de renda.

Gréfico 3.2 — Compar acdo da desigualdade verificada no Brasil e em outros paises de

renda per capita semelhante
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Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados do Banco Mundial referentes ao ano de 2005.

Quando se analisa o foco das politicas econdmicas nas Ultimas décadas, verifica-se que, nos
anos 80, seu dvo primordial foi areducdo dainflacdo, somente alcancada na década de 90, por
meio do Plano Real, responsavel por proporcionar, também, uma melhora nos indicadores de
desigualdade, pobreza e bem-estar socia. Cabe notar, todavia, que o principal ganho de bem-
estar proveniente do Real foi a estabilidade econdmica e que, apesar de ele ter potencializado
os efeitos das politicas publicas, 0 objetivo do Plano néo foi redistribuir renda (NERI, 2007).

N&o obstante o Brasil ter merecido destaque na literatura sobre distribui¢éo de renda por conta
do intenso crescimento da desigualdade entre 1960 e 1970" e por manter essa caracteristica
muito elevada dai em diante (HOFFMANN, 2004), somente a partir de 2000, expandiram-se
as redes de protecdo social com o surgimento de um novo regime de politicas sociais, baseado

0 devado grau de desigualdade e as altas taxas de crescimento do PIB verificados nessa época levaram o
economista Edmar Bacha a tachar o pais de “Belindid’, uma mistura entre uma pequena e rica Bélgica e uma
imensa e pobre India, “onde ficava claramente ressaltada a necessidade de um juizo de vaor, de um julgamento
politico, antes de poder chegar aum val or agregado para o crescimento” (BACHA,1976, p.60).
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em transferéncias de renda focalizadas na populag&o pobre, o que acarretou um paradoxo de
alto crescimento econdmico para os pobres e estagnagdo econdmica na média. Essa aparente
contradicéo é eliminada a0 se entender que o0 crescimento também pode ser pré-pobre: quando
arenda dos pobres cresce mais rapidamente que a dos ricos durante o processo de crescimento
econdmico (BHADURI, 2005). Em outros termos, crescimento pro-pobre € aguele avaliado
em termos do bem-estar social gjustado & desigualdade e pode ocorrer mesmo na auséncia de

crescimento econdmico, por meio dareducéo da desigua dade.

As principais fontes de crescimento da renda pro-pobre sdo oriundas da renda néo derivada do
trabalho (NERI, 2006). Dessa renda, destacam-se as transferéncias publicas, realizadas com o
intento de reduzir a desigualdade, responséveis por mais de 1/3 do declinio da desiguadade
(apesar de compreenderem menos de 1/4 da renda total dos individuos) e cujo efeito é
explicitado no gréfico 3.3, em que se constata a queda do indice de Gini®, principalmente a
partir de 2001 — ainda que seu declinio tenha se iniciado em 1995, de modo muito modesto
(BARROS &t a. 2006).

Gréfico 3.3: Evolugéo do Coeficiente de Gini: 1994-2006
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Ainda no que diz respeito ao crescimento econdmico e a reducdo das disparidades como

instrumentos de minoragdo da pobreza, Tolosa (1992, p.185) ponderou que:

8Medida de desigualdade que varia de 0 a 1, em que O corresponde & completa igualdade e 1 & completa
desigualdade.
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Historicamente, o crescimento econdmico tem sido fator significativo para reduzir a
pobreza nos paises industrializados. Ndo obstante, como solugéo para os problemas
distributivos das economias em desenvolvimento, o crescimento funciona de forma
muito lenta e para 0s mais pobres simplesmente ndo funciona. Significa dizer que,
em paises como o Brasil, é improvave, no futuro préximo, a expansdo econdmica
ser capaz, por s O, de aiviar a pobreza absoluta. No mundo real, o incremento a
produtividade dos pobres, por meo de medidas compensatérias ou através de
investimentos na educacdo e na infra-estrutura social, continua sendo a proposta
mais viavel paraeliminar as causas da pobreza.

Vale redcar que o intento desta andlise ndo é desacreditar 0 potencial do crescimento
econdmico no combate a pobreza — mesmo porque é de se esperar que a reducéo da pobreza
sgja ainda maior se 0 crescimento econdmico se der concomitantemente a reducdo da
desigualdade. Entretanto, € relevante notar que, mesmo num contexto em gue haja pouco ou
nenhum crescimento, ainda é plausivel minorar a pobreza por meio do abrandamento da

desigualdade, que se da, basicamente, com aimplantacéo de politicas sociais (SEN, 1999).

Entendido, portanto, que a pobreza do Brasil deve-se primordialmente & disparidade de
reparticdo dos recursos disponiveis e admitida a necessidade de se fazer uso das politicas
sociais, deve-se considerar, ainda, a maneira pela qua os recursos gque financiam essa atuagéo
sd0 captados, como sd0 geridos e em que programas sd0 empenhados para atender as
demandas da coletividade. Torna-se imperativo, entdo, primar pela eficiéncia do gasto social,
na medida em que o dispéndio excessivo de recursos na area social acaba por limitar a atuagdo

do setor publico no atendimento de outras éreas, dada arestri¢céo orcamentéria do Governo.

3.2. O PROBLEMA FiscaL

A necessidade de se reverem as tradicionais politicas de asssténcia social decorreu,
principalmente, da crise fiscal dos Estados, observada pelas dificuldades de financiamento dos
crescentes gastos publicos. De acordo com o Orcamento Social do Governo Federal: 2001-
2004, daborado pela Secretaria de Politica Econdmica, do Ministério da Fazenda, o orgamento
social do setor publico no Brasil corresponde a quase 1/4 do PIB e inclui programas socias e
previdéncia, sendo que o financiamento dessa Ultima corresponde a quase 1/3 da carga
tributéria brasleira. Esse volume de gastos coloca o pais emparelhado, em termos de
orcamento social como porcentagem do PIB, com a média dos paises da Organizacdo para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE — e acima da média dos demais paises

| atino-americanos.
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A estrutura tributéaria e o gasto socia contribuem significativamente para a reducdo da
desigualdade nos paises desenvolvidos e em diversos paises emergentes, em que se combinam
politicas universais e focalizadas para que uma maior fragdo das transferéncias liquidas de
recursos publicos sgja destinada aos grupos de menor renda. No Brasil, contudo, a agdo do
Estado em arrecadar impostos e transferir beneficios é pouco eficaz no sentido de reduzir a
desigualdade, pois as transferéncias liquidas efetuadas acabam por preservar as disparidades,

na medida em que o maior montante de recursos ndo é destinado a populagdo de menor renda

O gréfico 3.4 representa evolugdo dos gastos sociais em relagcéo ao PIB, no periodo de 1998 a
2004, e revela 0 aumento considerdvel que tais gastos tiveram nos Ultimos anos, fato que vem
despertando a preocupagdo dos planejadores econdmicos ndo somente do Brasil, como
também de outros paises que possuem um sistema de protegdo social similar ao que agui é
verificado. Bustillos (2001), por exemplo, destaca o iminente colapso do Estado-Providéncia
Francés, financiado, mgjoritariamente, por um sistema de reparticdo ssimples — de acordo com
0 qual as geragdes que estdo na ativa contribuem para que o governo gerencie as caréncias dos
que j& sairam do mercado de trabalho — tendo em visa ndo somente a desaceleracdo do
crescimento econdmico do pais, como a reducdo dos individuos que para o sistema

contribuem®.

Gréfico 3.4: Gasto Social Total (em % do PIB)
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°Como o sistema de reparticdo, com o envel hecimento da populagZo, faz pesar sobre as novas geragfes cargas de
impostos cada vez maiores e expectativa de beneficios futuros cada vez menores, verifica-se um aumento da
informalidade no mercado de trabaho e, consegiientemente, perdas significativas de arrecadacéo para financiar
as politicas de protegéo social.
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Dentre as formas de financiamento do setor publico, a mais comum € a que se da via
tributacdo: € o financiamento compulsdrio, pelo qual o Estado pode reduzir a desigualdade ao
redistribuir recursos, transferindo-os dos ricos para os pobres. Levando-se em consideragéo
que esse é o tipo de financiamento utilizado no Brasil, cabe, entdo, entender por que ele ndo se

mostra efetivo na minoracdo das disparidades.

3.3. TRIBUTOSE BENEFICIOS SOCIAISNO BRASIL

E incoerente afirmar que o Brasil ndo dispde de uma politica tributéria ativa. Immervoll (2006)
nota que a carga de impostos no pais é crescente (conforme aponta o gréfico 3.5), representa
mais de 35% do PIB e que, embora o governo brasileiro sgjaincapaz de aliviar a desigualdade
e a pobreza, mais da metade dessa renda € gasta em programas sociais. Dessa maneira, 0
problema de persisténcia da Stuagdo de caréncia para grande parte da populagéo ndo pode ser
associado a uma baixa relagdo de imposto em proporcéo do PIB, mas & presenca de falhas no
sistema brasileiro de tributos e beneficios sociais, que ndo tem cumprido seu papel

redistributivo no sentido de fornecer oportunidades a parcela da populagdo menos favorecida.

Gréfico 3.5: Carga Tributéria (em % do PIB) - 1991-2005
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Essa deficiéncia é esclarecida quando se andlisa a incidéncia dos tributos e beneficios sociais,
ou sgja, quando se distingue quem realmente paga o imposto e quem de fato dele se beneficia
Acerca do assunto, releva-se o trabaho de Silva (2005), que analisou os efeitos do sistema de
tributos e beneficios sociais sobre a desigualdade de renda e a pobreza, e chegou a algumas

conclusdes significativas para o presente estudo, quais sejam:
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- Os tributos indiretos incidem sobre a populagéo de forma neutra, pois séo demandados
de maneira relativamente homogénea pela populagd. No entanto, como € a populagéo
mais desprovida que consome esses bens em maior quantidade como propor¢éo da
renda, esses tributos acabam tornando-se regressivos,

- O imposto de renda colabora para a redugdo da pobreza, na medida em que incide mais
sobre os Ultimos decis, loco esse cuja redugdo da renda altera sensivelmente o indice de
Gini, utilizado no trabalho para captar os efeitos do sistema de tributos e beneficios
sociais brasileiros na desigua dade;

- Como grande parte da carga tributé&ria € composta por tributos indiretos, a
regressividade do sistema tributario brasileiro predomina sobre os tributos
progressivos,

. Programas como o Bolsa-Escola e a Lei Organica de Assisténcia Social - LOAS™ séo
bem focalizados nos mais pobres, mas respondem por uma pequena parcela do gasto
social, de modo que, para que cumpram o seu papel de modo efetivo, € necesséria uma
maior quantidade de recursos a eles destinada;

- Os trabalhadores formais estdo mais presentes nos ultimos decis da populagdo, sendo
esses 0s responsaveis pelo maor volume de pagamentos de contribuicdes e
recebimento de beneficios sociais, 0 que explica o fato de as aposentadorias e pensdes
— correspondentes a um volume consideravel do gasto social, conforme aponta o

gréfico 3.6 — estarem focalizados nos ultimos decis.

Gréfico 3.6: Gasto em Previdéncia Social (% do PIB)
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19 & 8.742/93, que dispde sobra a organizagso da Assisténcia Socia e da outras providéncias.



27

Essa ultima conclusdo (mé& focalizacdo da previdéncia social no Brasil) é ratificada por
diversos outros autores que estudam a questdo fiscal dos programas sociais. Comprovado que a
tendéncia ascendente da participagdo dos gastos previdenci&rios no or¢camento socid federal
reduz o espago orcament&io para despesas em outras areas e contribui, ainda, para a
intensificagdo das disparidades na distribuicdo de renda brasileira, torna-se imperativo o
surgimento de esforgos no sentido de reverter esse quadro, pois o envelhecimento da
populacgéo tende atornar ainda maior a participagéo da renda das aposentadorias e pensdes na
rendatota (FERREIRA, 2006). Acercadesse tema, Hoffmann (2003, p.771) aponta que:

It is very often said and written tha Brazil is a country with strong inequality and

that such inequaity should be reduced. It is relevant to recognize that precisely one

component of income very much subject to laws and regulations, such as “official”
retirement pensions, is contributing to worsen inequality.

Ademais, Tafner (2007) pondera que, embora haja o argumento de que a previdéncia possui
uma capacidade de reduzir a pobreza familiar de forma mais ou menos homogénea — na
medida em que o idoso, a0 receber umarenda do sistema previdenci&rio, a compartilharia com
seu nucleo familiar, de modo que a incidéncia da pobreza seria invariante com a idade —
verifica-se que a incidéncia de pobreza entre criangas e jovens (até 18 anos) € mais de trés
vezes maior que entre idosos (pessoas com 65 anos ou mais). Constata-Se, por conseguinte,
que h& uma competicdo entre as geragdes pelos recursos disponiveis e que 0 posicionamento
do governo, nesse contexto, é pro-idoso, pois, caso se desgjasse que a previdéncia fosse
efetivamente entendida como um programa distributivo, haveria esforgos no sentido de
redesenh&la para que parte de seus recursos (mantido o volume total de recursos) fosse

deslocada para 0s mais pobres— osjovens e as criangas.

Entendido que o sistema previdenciario brasileiro ndo se caracteriza como instrumento voltado
aos mais pobres e dada a vultosa quantidade de recursos que demanda, Barros e Fogud (2000)
avaliam, por conseguinte, que a Unica explicagdo para a persisténcia da pobreza € a méa
focalizagdo dos gastos sociais, na medida em que o volume total de recursos necessérios para
sana-la é relativamente pequeno quando comparado a renda nacional, o que torna admissivel
sua eliminagdo sem quaquer aumento no orcamento. Ratificando essa idéia, Velloso (2000)
alega que o Brasil ndo gasta pouco no campo social, mas gasta mal, pois 0s programas, em
geral, sGo de abrangéncia nacional — e desconsideram, portanto, as peculiaridades locais;
centralizam-se na esfera federal; e ndo atingem efetivamente os mais necessitados, ou sgja, séo
mal focalizados.
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A pergunta que se faz, entdo, € “Qual o motivo dessa méa focaizagd?'. E possivel pensar em
duas respostas. a falta de suporte politico, de acordo com a qual 0s recursos destinados as
politicas sociais séo docados de forma ineficiente porque apenas 0s mais pobres nelas estéo
envolvidos, e custo muito elevado para focalizélas, tendo em vista a grandeza de trabalho que
seria aplicado no redesenho da logistica das politicas de protecéo.

Em que pese a problemética que envolve a utilizagdo dos gastos sociais — falha no sistema de
tributos e beneficios e vultoso montante de recursos destinados a populagdo que ndo € a mais
necessitada, deve-se reconhecer que as politicas de protegdo social aplicadas no pais passaram
por uma importante evolugado até apresentarem-se como nos dias de hoje, aspecto esse que sera

objeto de estudo do proximo capitulo.



29

4, EVOLUCAO DASPOLITICASSOCIAISNO BRASIL

Ha que se considerar que a evolucdo das politicas sociais ocorre a medida que se reconhece a
impossibilidade de o mercado oferecer igualdade de oportunidades de trabaho, de educagéo,
de acesso a terra ou a outros meios de producgéo a todos os cidad@os, o que acaba por gerar
uma populagéo de pobres, um problema de causas sociais que, por ndo decorrer da vontade

dos individuos, deve ser enfrentado pelo Estado.

Segundo Arbache Filho (2003), as politicas econdmicas do pds-guerra tiveram como principal
designio a promocéo do desenvolvimento econdmico pela industriaizacdo por substituicéo de
importagdes. Para tanto, preocupou-se em ingtalar uma infra-estrutura econdmica que desse
suporte ao processo de industrializagdo e iniciaram-se medidas no sentido de proteger os
mercados da concorréncia internaciona, fomentando, assim, os mercados internos por meio,
dentre outras acdes, do estimulo do poder de compra da classe média. Nessa época, ndo havia
politicas publicas de inclusdo dos pobres no mercado, mesmo porque se acreditava que o
crescimento da economia iria beneficia-los, pois, uma vez que os mercados crescessem para
atender &s demandas da classe média, haveria, por conseguinte, uma elevagdo da demanda por

mao-de-obra assd ariada.

Entre o final da década de 1960 e o inicio da de 1970, o Brasl experimentou taxas de
crescimento do PIB absolutamente elevadas (periodo do “Milagre Econdmico”), mas ta
crescimento ndo refletiu na redugéo dos indicadores de pobreza. Nos anos 80, com a crise do
petréleo, a conseqlente crise na balanca de pagamentos, e a expansdo inflacionaria, as
campanhas contra a pobreza resumiram-se em programas de distribuicdo de cestas basicas e de
leite. Essas poucas atuagcbes com vistas a0 combate da pobreza no periodo podem ser
explicadas, pois, em um contexto de crescente inflagdo, situacdo a que os pobres sG0 mais
expostos — por ndo terem acesso aps mecanismos de protegdo financeira — a politica mais

eficaz contra a pobreza que se poderia executar era, de fato, a estabilizagdo econdémica.

Conforme aponta Portella (2008), a propria Constituicdo Federd de 1988 (CF), ao estabelecer
como objetivos da Republica Federativa do Brasil a erradicacéo da pobreza e a redugdo das
desigualdades sociais e regionais, representou um avango no enfrentamento dos problemas

sociais, ha medida em que afirmou o pape do Estado como garantidor das condigdes materiais
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gue concretizam a dignidade do ser humano nos patamares minimos de sobrevivéncia.
Ademais, a promulgacdo da CF ndo somente introduziu o conceito de seguridade social,
fazendo com que a rede de protegdo social saisse do contexto assistencialista e adquirisse uma
conotacdo de direito de cidadania, como também estabeleceu novos principios para o sistema
de politicas sociais, quais sejam: a universalizac@o, a equivaléncia de beneficios urbanos e
rurais, a irredutibilidade no valor das prestages previdenciarias, a diversificagdo da base de
financiamento e, no plano organizacional, a descentralizagdo (CAMARANO, 2002).

A politica assistencial iniciou-se, efetivamente, em 1993 com a aprovacdo da Lel Orgénica de
Assisténcia Socia que regulamentou, por meio do Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC),
0 principio ingtituido na CF que garante um salario minimo de beneficio mensal &s pessoas
idosas — maiores de 65 anos — e aquelas que, independente da idade, por alguma deficiéncia
grave, sgjam incapacitadas para a vida independente e para o trabaho, cuja renda per cepita
familiar sgja inferior a 1/4 de salario minimo. A partir de 1994, no governo Itamar Franco, a
inflagdo comegou a ser contida, e a pobreza, por sua vez, foi reduzida significativamente™.
Essa minoragdo da pobreza acarretou um sensivel efeito-renda para os pobres, cuja procura por

bens duréveis e ndo duréveis aumentou a partir de ent&o.

Do inicio do governo Collor (1990) ao final do primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso (FHC), as politicas econdmicas aplicadas pelo Estado foram neoliberais®, pois se
entendeu que esse tipo de politica era uma condicio para a promogéo do crescimento e da
reducdo da pobreza. A idéia bésica era smilar & que se tinha no periodo do pds-guerra
medidas neoliberais de caréter geral confeririam maior eficiéncia ao mercado, reduziriam os
precos, aumentariam a qualidade dos produtos e, por conseguinte, favoreceriam o0s mais
carentes por meio da criagd de novos postos de trabalho. Por conta disso, até o final do
primeiro mandato de FHC®:, as politicas sociais também foram bastante timidas, embora,
nessa época, ja se tivesse comegado a questionar as modestas medidas com as quais 0 governo

vinha agindo no sentido de minorar a pobreza

A proporcao de individuos abaixo da linha da pobreza (considerada, em geral, como sendo o valor de 1/2 salério
minimo per capita) caiu de 43,04 % em 1993 para 35,08 % em 1995 (ARBACHE FILHO, 2003).
2Genericamente definidas como politicas que visam & minimizagdo da participacgo do Estado na economia,
inclusive no ambito social, que é nosso objeto de estudo.

¥Em que pese a criagdo, em 1995, durante o governo FHC, do Programa Comunidade Solidéria, cujo objetivo
era mobilizar os recursos e competéncias de todos os setores da sociedade para agOes concretas de combate a
pobreza e a exclusdo, essa palitica ndo se dava via transferéncia de renda e, por conseguinte, ndo sera andisada
no presente trabal ho.
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Assim, pode-se perceber que, até a metade dos anos 90, as atuagdes governamentais no sentido
de reduzir as disparidades de renda no pais foram residuais e estiveram assentadas mais no que
se entende por politicas assistencialistas do que em politicas sustentéveis, pois ndo havia uma
diretriz clara contra a pobreza. Draibe (2006) afirma que esse atraso em estabelecer um
programa de agéo bem definido destinado ao combate da pobreza e da desigualdade deveu-se,
dentre outros motivos, a uma paralisagdo dos formadores de opinido, divididos entre o dilema
focalizag@o-universalizacdo, que polarizou o debate sobre as politicas sociais nessa época. O
insucesso das acles até entdo promovidas, comprovado pela manutencdo de elevadas taxas de
desigualdade no Brasil, evidenciou a necessidade de se proporem novas solugdes e estratégias
de acdo contra a pobreza, de modo a suscitar politicas sociais que proporcionassem tanto

efeitos compensatorios como efeitos permanentes sobre arenda dos pobres.

Desde a conscientizac8o de que eraimperativa uma modificagdo no perfil das politicas sociais
empreendidas no pais, houve muitos avancos. Se ha alguns anos, no governo FHC, os
programas ** sociais evidenciavam maiores efeitos sobre a razdo do hiato da pobreza do que
sobre a proporcéo de pobres — tendo em vista o pequeno valor transferido, que, na maioria das
vezes, ndo permitia que a renda da familia ultrapassasse a linha de pobreza — atuamente, as
transferéncias permitem ndo somente diminuir sensivelmente o nimero de pobres no pais,
como reduzir a intensidade da pobreza (ROCHA, 2005). Esse progresso decorreu da
implementacdo de programas de transferéncia cada vez mais sofisticados e ser4 abordado nas

préximas secoes.

4.1. PANORAMA DAS POLITICASDE TRANSFERENCIA DE RENDA

De acordo com Lavinas (2004), a mudanca no desenho dos programas sociais compensatorios
ocorreu inicialmente por forga da prépria CF que, por meio da LOAS, assegurou 0 BPC, um
beneficio ndo contributivo, de cardter emergencial, prestado sob a forma monetéria
Entretanto, a discuss@o sobre a eficécia de programas de transferéncia direta de renda iniciou-
se, efetivamente, em 1990, por iniciativa do entdo senador Eduardo Suplicy, e tinham por
objetivo analisar em que medida esse tipo de politica poderia mostrar maior efetividade, em

termos de reducdo da pobreza, que politicas de transferéncia ndo monetérias.

1 Bolsa-Alimentaczo, Bolsa-Escola e Auxilio-gés eram os programas praticados no Governo FHC.
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Dado o elevado grau de concentragdo de renda e de riqueza da sociedade brasileira, o senador
identificou a idéa de um programa de garantia de renda minima como sendo algo
revolucion&rio no &mbito social, na medida em que esse tipo de beneficio ndo somente
respeitaria a liberdade dos individuos de utiliz&lo de acordo com suas preferéncias -
preservando, asim, a soberania do consumidor - como também evitaria 0s problemas

decorrentes da provisdo de bens e servigos, aguns dos quais apontados no Capitulo 2.

O projeto de lei* do senador Eduardo Suplicy, queinstituia o Programa de Garantia de Renda
Minima (PGRM) foi apresentado a0 Senado em 1991 e obteve a aprovacdo de todos os
partidos da Casa. A idéia basica era a de que o beneficio, sob a forma de imposto de renda
negativo, favoreceria o individuo cuja renda estivesse abaixo de um determinado limite, por
meio da complementacdo de seus rendimentos brutos em valor equivalente a trinta por cento
dadiferenca entre esses rendimentos e o limite estabelecido. Assim, da mesma forma como as
pessoas que ganham além de um determinado limite transferem parte de seus rendimentos ao
Erério, na forma do imposto de renda, aquelas que percebem rendimentos inferiores a um

minimo de subsisténcia receberiam uma complementago, por meio do mesmo sistema.

As propostas iniciais, entretanto, apresentaram, de acordo com Ramos (1998), trés limitagOes.
A primeira dizia respeito ao carater compensatorio da transferéncia, pois o smples repasse de
renda ndo permitiria que os beneficiados rompessem 0s mecanismos de perpetuagdo da
pobreza e ndo dteraria, portanto, o perfil distributivo da renda na sociedade. A segunda
limitag@o era relacionada as caracterigticas dos beneficiérios, pois o individuo, e ndo a familia,
era apontado como unidade de referéncia, o que abria espaco para a participagdo de individuos
pertencentes a classes sociais superiores a que se pretendia atender. O terceiro entrave, por sua
vez, consistia na inviabilidade, dado o elevado grau de informalidade da populacéo
economicamente ativa no mercado de trabaho brasileiro, de um 6rgéo fiscalizador verificar a
declaragdo de rendimentos dos individuos, que poderiam assumir o papel de potenciais

beneficiérios.

Essas limitagcGes foram sendo, pouco a pouco, superadas & medida que foram surgindo
sugestdes a proposta inicial de Suplicy. Primeiramente, modificou-se a unidade de referéncia

utilizada para o cdculo do beneficio, que passou do individuo para a familia cuja renda per

Projeto de Lei da Camaran® 2.561, de 1992.
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capita fosse inferior a 1/2 salario minimo, de modo que as chances de participacéo de pessoas

cujarenda familiar fosse superior ao limite estabel ecido foram reduzidas.

O entrave concernente a0 aspecto puramente compensatorio do PGRM também foi suprimido,
na medida em que comegaram a ser exigidas contrapartidas comportamentais por parte dos
beneficiarios. Por suavez, aimpossibilidade de fiscalizacéo do publico-alvo dos programas de
transferéncia foi eliminada pela descentralizagdo administrativa, de acordo com a qual o
governo federa transferiria recursos financeiros aos Municipios, aos quais caberia

implementar a politica de rendaminima e gerencia-la

Foi exatamente da superacdo das limitagbes da proposta original sobre a instituicdo de um
PGRM que os programas de transferéncia de renda progrediram, conforme serd demonstrado
na préxima subsecdo, por meio da andlise das principais politicas desse tipo ja praticadas no

pais.

4.2. PROGRAMASDE TRANSFERENCIA DE RENDA QUE PRECEDERAM O BOLSA FAMILIA

Como o Programa Bolsa Familia resultou da consolidacdo das politicas de transferéncia até
entdo aplicadas, consideraremos, primeiramente, as caracteristicas das politicas que o
originaram (Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentacdo, Auxilio-Gés e Cartdo-Alimentagdo) para,

depois, analisarmos seu desenho.

4.2.1. BoLsAa-EscoLA

O Programa Nacional Bolsa-Escola decorreu do PGRM associado aidéia de “toda crianga na
ecola’ e desenvolveu-se a partir de iniciativas bem sucedidas de alguns municipios
brasileiros. Foi criado em 2001 com o designio de romper o circulo vicioso da pobreza, criar
uma cultura escolar nas classes baixas, elevar o bem-estar das familias carentes e oferecer-lhes
oportunidades através da educagdo, fornecendo-lhes, para tanto, um incentivo financeiro para
que matriculassem e mantivessem suas criangas e adolescentes na escola. Subsidiariamente, o
programa ainda reduziria o trabalho infantil e aumentaria a participacdo das familias pobres no

destino escolar de seus filhos.



Para que a familia fosse beneficiada, deveria possuir renda per capita mensal inferior a 1/2
sal&rio minimo e a0 menos uma crianca em idade escolar de 7 a 14 anos que estivesse
freqientando o ensino fundamental regular. A fregliéncia das criangas bolsistas seria
monitorada a cada trés meses e o pagamento do beneficio aos responsaveis poderia ser
suspenso no caso de haver mais de 15% de faltas em um dos meses do periodo apurado. Uma
vez beneficidria, a familia passaria a receber R$ 15,00 mensais por crianga, limitado a R$
45,00 (ou sgja, trés criangas por familia).

Esse programa foi um projeto inovador de combate sustentavel a pobreza ao estabelecer uma
estreita vinculagdo da renda minima com a politica educacional, o que fez do Bolsa-Escola
referéncia de politica para vérios paises. Sabendo-se que um dos maiores empecilhos a
manutencdo de criangas pobres na escola € o trade-off existente entre seu tempo de estudo e
de trabalho e que esse contexto tende a manté-las na pobreza quando adultas, o Bolsa-Escola
constitui Ndo somente um programa de distribui¢cdo de renda, assm como outros programas
compensatérios, mas, também, um programa com consideraveis efeitos potenciais para a saida
sugtentavel da situag@o de pobreza, a0 estabelecer uma relagdo explicita entre a distribuicéo

dos recursos paras as familias e a formagéo de capital humano.

O principio que norteou o Bolsa-Escola foi a inversdo da relacdo causal entre renda e escola,
no sentido de que seria a frequiéncia a escola que garantiria a renda, e ndo o contrério. Nesse
sentido, as politicas sociais de transferéncia passam a ser entendidas como uma tentativa de
evitar que baixas acumulagdes de capital humano se perpetuem entre geracdes, e, em Ultima

insténcia, como uma formade viabilizar a melhor digtribuicdo de renda (RAMOS, 1994).

A relagdo entre pobreza e educagdo, que justifica 0 BolsaEscola, vem sendo estudada
assiduamente nos ultimos anos, tendo em vista a urgéncia de se descobrirem as causas do
elevado grau de disparidade de renda verificado no pais. Com o propésito de desvendar os
determinantes basilares dessa desigualdade, Menezes-Filho (2001) realizou um estudo que
explicita o elevado peso da educagéo como geradora de diferencas de produtividade entre os
individuos, dados sua ma distribuicdo naforca de trabalho, sua elevada taxa de retorno por ano
adicional de estudo’®, e a constatagio de que a taxa de retorno do capital humano é superior &
do capitd fisico.

!®Essa taxa de retorno chega a 16% e encontra-se entre as mais e evadas do mundo (NERI, 2001).
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No que diz respeito a necessidade de qualificagcdo reguerida dos trabalhadores, Figueiredo,
Silva Neto Janior e Porto Jinior (2007) apontam que o estimulo na demanda por profissionais
qualificados (e a consequente desgualdade sdlarial entre trabalhadores com digtintas
habilidades) iniciou-se no final da década de 80, com a liberalizacdo comercia e as alteractes
nas relagdes econdmicas externas e internas dela decorrentes, na medida em que as mudancgas
técnicas resultantes desse processo de abertura foram intensivas em trabalho especializado.
Essa concentragdo decorrente de divergéncias educacionais entre os individuos foi, também
Jsratificada por Neri (2001), cujo estudo agpontou a educagdo como sendo o fator mais
importante para explicar a determinagdo dos sal&rios e da desiguadade no Brasil, pois,

sozinha, explica 48% da des guadade de salérios e 26% da desigua dade de renda.

Assim sendo, o Bolsa-Escola pbde ser caracterizado como um programa focalizado, voltado as
familias carentes que possuissem a0 menos uma crianga e cujo objetivo foi, ndo somente
fornecer um auxilio emergencial sob a forma monetaria, como também preparar as criangas

dessas familias para uma competicdo menos desigua no mercado de trabal ho.

A literatura internacional, entretanto, embora reconheca 0 peso do nivel educacional na
estrutura da distribuicdo de riqueza em alguns paises como o Brasil, informa que politicas
econdmicas de transferéncia de renda com investimentos em educagdo possuem elevados
custos, sentidos, principalmente, pelo aumento da carga tributéria, o que pode implicar menor
crescimento econdmico no curto prazo (Dias e Dias, 2007). Ademais, apesar de revelar-se um
importante instrumento de combate as causas da pobreza e da desiguadade, o investimento em
educagdo das criangas pobres, que |hes permite ampliar sua capacidade futura de geragéo
autdbnoma de renda, demonstra seus efeitos apenas no médio e longo prazo, sendo que o
problema da fome e da miséria que afeta suas familias requer medidas de curtissmo prazo,

nem sempre supridas com os valores determinados pelo Bolsa-Escola.

4.2.2. BOLSA-ALIMENTACAO

Como as familias economicamente vulnerdveis que ndo possuissem criangas em idade escolar
ndo se encaixavam como beneficidrias do Bolsa-Escola, foi ingtituido, por meio da Medida
Provisoria n° 2.206, de 6 de setembro de 2001, o Bolsa-Alimentacdo, de iniciativa do

Ministério da Salde, que visava a0 combate da mortalidade infantil e da desnutricdo das
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familias com renda per capita inferior a 1/2 salério minimo, que possuissem criangas menores

de 6 anos, gestantes ou nutrizes.

O valor do beneficio, assm como o do Bolsa-Escola, era de R$ 15,00 a R$ 45,00 e sua
duracéo, de 6 meses, poderia ser prorrogada por periodosiguais, caso as pessoas favorecidas se
mantivessem nas condigdes de pobreza. Como o programa era condicionado, para que as
familias dele participassem era necess&rio o cumprimento de uma série de contrapartidas,
dentre as quais realizar o pré-natal, estimular o desenvolvimento fisico e pscologico das

criangas e receber orientagdes sobre os cuidados com a alimentagdo e a nutri¢éo.

As bolsas eram repartidas entre as localidades de acordo com os dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) e das pesquisas nacionais sobre nutri¢do, de modo que cerca
de 50% do publico atendido residia no Nordeste™’, o que consistia com o objetivo do Bolsa-
Alimentagdo de reduzir as desigualdade regionais. Ademais, aos municipios atendidos pelo
programa, seria exigida a provisdo de determinados servigos aos beneficidrios, como

vacinagdo, pesagem das criancas e assisténcia a salde.

O Bolsa-Alimentac&o foi, por conseguinte, complementar a0 Bolsa-Escola do Ministério da
Educacdo, na medida em que facilitaria as criangas que saissem do programa do Ministério da

Sallde a adesdo ao Bolsa-Escola, por j& estarem cadastradas em um programa social federal.

4.2.3. AuxiLlo-GAs

O Auxilio-Gés, programa do Ministério de Minas e Energia, foi instituido em 2001, e consistia
no pagamento de bolsas, a cada dois meses, a familias de baixa renda, com o objetivo de
compensé | as pela abertura do mercado de combustiveis do pais e, conseguientemente, pelo fim

do subsidio ao prego do gés de cozinha

Os potenciais participantes do programa que ja possuissem o cartéo do Bolsa-Escola ou o do
Bolsa-Alimentacdo receberiam o beneficio nas mesmas datas dos pagamentos dos demais
programas sociais. Como ndo existia qualquer restricdo quanto a composi¢cdo da familia para

que ela fosse beneficiaria (o que fez com que o publico-alvo do Auxilio-Gas fosse muito

Rocha (2005).
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superior ao do Bolsa-Escola e do Bolsa-Alimentagdo) ou qualquer tipo de contrapartida, as
familias com menos de 1/2 sal&io minimo per capita que ndo estivessem cadastradas em
nenhum programa socia do governo federal e desgjassem ser beneficiarias deveriam apenas se

inscrever no Cadastro Unico do governo federal.

Vale ponderar, entretanto, que, como o valor do beneficio era corrigido com base na inflagéo e
a cotacdo do gés foi acima do esperado, o efeito do repasse do auxilio na renda familiar foi

praticamente nulo.

4.2.4. CARTAO-ALIMENTACAO

O Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo — Cartdo-Alimentagdo, do Ministério de
Seguranga Alimentar e Combate & Fome, foi regulamentado pelo Decreto n° 4.675, de 16 de
abril de 2003, tinha o designio de prover &s pessoas em situaggo de inseguranca alimentar'®
recursos financeiros ou acesso a alimentos em espécie, e foi implantado, prioritariamente, nos

municipios daregido do semi-arido brasileiro.

A concessdo do beneficio por meio de alimentos in natura atenderia a Stuactes especificas da
populagdo a ser favorecida, como questdes culturais e hébitos alimentares. Ademais, o
programa foi associado a diversas agOes voltadas para o desenvolvimento local, tais como
orientacdo bésica de salde e higiene, reforma agraria e programas de geracéo de emprego e
renda, saneamento bésico, bem como a participacdo das familias beneficiadas em atividades

comunitérias e educativas.

4.3. BoLsA FAMILIA

O Bolsa Familia (BF), criado 2003, resultou da integracdo dos quatro principais programas de
transferéncia de renda até entdo existentes (Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentagdo, Auxilio-Gés e
Cartdo-Alimentag&o) e cond ste na transferéncia condicionada de renda a familias em situacéo
de pobreza. Tem por objetivo o alivio imediato da pobreza através da transferéncia direta de

renda e a ruptura do ciclo da pobreza, por meio de suas condicionalidades, que reforcam o

8Considera-se situacao de inseguranca aimentar a falta de acesso & alimentagdo digna, em quantidade, qualidade
e regularidade suficientes para a nutri¢do e a manutencéo da sallde da pessoa humana.



38

exercicio de direitos sociais nas areas de educagdo e salde e, potencialmente, propiciam o

combate a pobreza futura por meio do investimento em educag&o.

Esse programa foi ingtituido por meio de medida provisoria, posteriormente convertida em
lei'®, e integra o Fome Zero, tética incitada pelo governo federal com o fito de assegurar o
direito humano a aimentagdo adequada, fomentando a seguranca alimentar e nutricional, a

erradicacdo da pobreza e da extrema pobreza, bem como ainclusdo social.

O Programa redefiniu os critérios segundo os quais as familias sdo incluidas como
beneficiarias, bem como os valores a serem transferidos, de modo que, hoje, a Bolsa destina-se
afamilias em situacdo de extrema pobreza (com renda mensal per capita inferior a R$ 60,00) e
a familias de nutrizes, gestantes, criangas e adolescentes de até 17 anos™® em situagdo de
pobreza (com renda mensal per capita de R$ 60,01 a R$ 120,00), devidamente cadastradas no
Cadastro Unico para Programas Sociais - um instrumento de coleta de dados que tem como
objetivo identificar todas as familias em situagéo de pobreza® existentes no pais. Os valores
pagos variam de R$ 20,00 a R$ 182,007, de acordo com arenda mensal por pessoa da familia

e 0 nimero de criangas e adolescentes até 17 anos, gestantes e nutrizes.

Ha de se considerar que, diferentemente do Beneficio de Prestacdo Continuada — cujo repasse
independe de contrapartidas por parte de seu publico-avo — o Bolsa Familia € um programa
condicionado, cuja concessdo se sujeita a contrapartidas comportamentais dos beneficiérios
nas areas de salde, educacdo e assisténcia social, de acordo com a composicdo de suas
familias. Os compromissos exigidos para inclusdo e manutenc@o das familias no programa
refletem o entendimento de que os beneficiarios podem (e devem) ter outras fontes de renda
além das transferéncias, de modo que o escopo da assisténcia seja apenas a suplementacdo da

renda

Para garantir a efetividade e a transparéncia do funcionamento do Bolsa-Familia, no sentido de

que ele realmente atenda as familias que se enquadram nas condicionalidades exigidas, o

% & n° 10.836, de 09 de janeiro de 2004.

Em 28 de dezembro de 2007, foi publicada a Medida Provisoria n° 411, que estendeu a faixa etéria para
atendimento do Programa Bolsa Familia para adolescentes até 17 anos. Com tal Medida, familias beneficiarias do
Programa compostas por adolescentes de 16 e 17 anos poderdo receber, adicionalmente, o Beneficio Varidvel
Jovem no valor de R$ 30,00, até o limite de dois beneficios por familia.

ZConsideram-se familias pobres aquela cuja renda média per capita seja de até 1/2 sal&rio minimo.

*\/alores obtidos no sitio do Ministério do Desenvol vimento Social e Combate & Fome — MDS.
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Programa passa por uma fiscalizagdo, que pode se dar por intermédio da Secretaria Nacional
de Renda de Cidadania - ligada a MDS, por agoes desenvolvidas pelas Instancias de Controle
Social (que acompanham as atividades desenvolvidas pelo gestor municipa do Programa) ou
até mesmo por auditorias redlizadas pelas ingtituicbes de controle interno e externo do
Executivo. Além disso, ha, desde janeiro de 2005, a Rede Publica de Fiscalizagdo do Programa
Bolsa-Familia, que resultou da parceria entre o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome, os Ministérios Publicos Federal e Estaduais, a Controladoria-Geral da Uni&o
(CGU) e do Tribunal de Contas da Unigo (TCU)%, no sentido de solidificar o controle das

acOes voltadas a sua execugéo.

Deve-se ressdltar, ainda, que, a0 unir os programas Bolsa-Escola, Auxilio-Gés, Bolsa-
Alimentagé@o e Cartdo-Alimentacdo, o BF aumentou a eficiéncia da atuacdo estatal, ao evitar
que o mesmo trabalho fosse realizado por diferentes 6rgéos. Esse trabalho paralelo ocorria na
medida em que, apesar de 0s programas supracitados terem caracteristicas similares, sua
gest@o competia a 6rgaos publicos distintos, sendo eles os Ministérios da Educacdo, Minas e
Energia, Salde e o extinto Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a

Fome.

Nesse sentido, ao unificar os programas de transferéncia de renda, o BF reduziu os custos
administrativos incorridos na distribuicdo de recursos, no registro dos beneficidrios e no
processo de coleta de informagdes, ao ingtituir um registro singular com vistas a suprir as
necessidades administrativas. Ademais, 0s custos com acompanhamento e monitoramento do
beneficio também foram minorados, na medida em que houve integracdo entre as antigas areas
setoriais — educagdo e salde — as quais s80 responsaveis pela fiscalizagdo e colaboram,

conseguentemente, com aoperacionalizagdo do programa.

Quanto ao carater compensatério do BF, Mesquita (2007) verificou que amaioria das familias
beneficiadas por esse programa possui alguma outra fonte de renda, o que reforca o caréter
meramente complementar do beneficio transferido que, por conseguinte, ndo constitui risco de

modificagBes indesejaveis™ na preferéncia dos individuos por ele favorecidos.

B nformagdes obtidas no sitio do MDS.
2Como, por exempl o, a deci sdo de ndo trabalhar tendo em vista o beneficio recebido.



No que diz respeito & avaliacdo do BF, destaca-se o trabaho de Branddo, Dalt e Gouvéa
(2007), cujo estudo investigou a proporcéo do dinheiro apropriado pelos beneficidrios do
programa que é destinada aos diferentes gastos familiares, conforme ilugra a tabela 4.1. Essa
andlise demonstra que o recurso recebido por meio do BF é gasto, em larga maioria, com
alimentacéo (76,4%), evidenciando, assim, a responsabilidade dos beneficidrios em cumprir o
principd objetivo a que se propde essa politica a promogdo da seguranca alimentar da

populagéo carente.

Tabda4.1 - Destinacéo do dinheiro recebido pelo Programa Bolsa Familia

em %
Alimentos 76,2
Roupas/Cal¢ados 54
Remédios 15
Aluguel 0,2
Material de Limpeza e higiene pessoal 0,9
Transporte 0,5
Materia Escolar 11,1
Atividades de Lazer 0,1
AgualLuz/Gés 34
Outros 0,7
Tota 100

Fonte: Branddo, Dalt e Gouvéa (2007).

Vale apontar, também, que o BF possui algumas limitagbes. Em que pese a necessidade de
monitoramento das condicionalidades exigidas no programa, deve-se reconhecer que 0S
sistemas de educacdo e salde atuantes no pais enfrentam diversos tipos de deficiéncias, de
modo que nem sempre a simples garantia (ou obrigatoriedade) de acesso atais sistemas resulta
em satisfagdo adeguada das necessidades da populacdo. Ademais, a emancipagéo estrutural das
familias ndo decorre apenas da garantia de acesso ao ensino fundamental e a agdes bésicas de
salde, o que torna imperativas atuagdes de articulagdo do BF com politicas que promovam a

efetivainsercdo de seus beneficiarios no mercado de trabal ho.

Tais limitagdes, entretanto, ndo tiram o mérito do programa que, ao fornecer acesso a renda

para uma grande parcela da populacdo a margem do mercado de trabaho (e, portanto, néo
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assistida pela Previdéncia Social), representa a expansdo no sistema de protegdo social do

Brasil.

Este estudo acerca da evolugdo das politicas sociais no Brasil permite-nos chegar a mesma
conclusio de Barros et a. (2006) de que h4 uma forte relagdo entre a minoragdo da
desigualdade de renda observada no pais nos Ultimos anos e a implementagdo dos programas
de garantia de renda minima. Essa vinculagdo entre reducdo da desigualdade e programas
sociais, entretanto, sd foi possivel por conta do redesenho de tais politicas, que hoje sdo
focalizadas na populacéo pobre, fornecem beneficios monetérios, e exigem contrapartidas de
seus beneficiarios, de modo a proporcionar-lhes ndo somente condigdes minimas de
sobrevivéncia, como também instrumentos que potencializam suas chances futuras de

guebrarem o ciclo da pobreza em que se encontram.
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5. CONSIDERACOESFINAIS

Embora &rigue um relevante contingente de pessoas pobres, o Brasil ndo pode ser
considerado um pais desprovido, na medida em que ha recursos suficientes para que a pobreza
sgja eliminada. Esses recursos, todavia, ndo sdo distribuidos de maneira eqlitativa na
sociedade, o que justifica a intervengdo do Estado no livre andamento da economia com vistas
apromover aredistribuicdo das vantagens econdmicas, interferéncia que se da, principalmente,
por meio de politicas sociais, as quais determinam o padréo de protegdo social promovido pelo
Estado e podem se dar pela transferéncia direta de renda ou pela provisdo de determinados

bens e servigos a populagdo mais necessitada.

Esta monografia procurou destacar a importancia da implementacdo dessas politicas no pais,
tendo em vista o fato de a pobreza aqui verificada decorrer ndo da falta de recursos, como
acima exposto, mas do elevado grau de disparidade de renda entre a sua populagéo, maior do
que em todos o0s paises com renda per capita semelhante. Essa desigualdade exige do Estado a
elaboracd de politicas que promovam um crescimento pro-pobre, na medida em que o
crescimento econdmico balanceado, por s sO, ndo é suficiente para amenizar a grave situagéo

de pobreza a que estéo submetidos alguns grupos da sociedade.

Observou-se que, apesar de uma carga tributéria como proporcdo do PIB elevada, o Brasil ndo
consegue fazer com que seu sistema de tributos e beneficios sociais se traduza em uma reducéo
significativa dos niveis de desigualdade e pobreza. Essa falha no sistema de tributos e
beneficios decorre tanto da regressividade dos tributos existentes, como do fato de os
beneficios sociais, em sua maioria, favorecerem os trabalhadores formais, mais presentes nos
ultimos decis da populagdo. Além disso, a impossibilidade da elevag@o constantes do gasto
social demanda uma redefinicdo do desenho das politicas sociais, que devem ndo somente
envolver as especificidades da regido a ser favorecida, como também incidir sobre os

primeiros decis para que se observe uma maior reducéo da desigualdade.

O estudo realizado sobre a evolugdo das politicas de protegdo social no Brasil revelou que
uma clara definicdo de politica socid firmou-se apenas na década de 90, quando comegaram a
ser discutidos programas de garantia de renda minima, em contraposicdo a distribuicdo

produtos que compunha a atuagdo estatal até entdo. Os programas de transferéncia de renda



constituiram-se com o objetivo de contribuir para o atendimento das necessidades basicas da
populagdo e como um instrumento de construcéo da autonomia do publico por ela atingida, na

medida em que favorece sua capacidade de escolha e ag&o.

No que concerne ao dilema focalizag8o-universalizacdo, observou-se que as politicas de
transferéncia de renda aplicadas no Brasil entenderam que a focalizagdo ndo significa o
desmonte dos direitos j& conquistados e ndo se contrapde a universalizacdo de direitos sociais.
Ao contrario, a utilizagdo desse tipo de politica promove uma discriminagdo positiva aos
grupos da sociedade que demandam atengbes especiais, no sentido de garantir sua efetiva

incluso e acesso ariqueza.

Desde que foram ingtituidos os primeiros programas de transferéncia de renda, as politicas
sociais evoluiram muito. Se, por conta da desarticulagdo das aghes entre os diversos 6rgdos do
governo, os beneficios existentes h& alguns anos demonstravam maiores efeitos sobre o hiato
da pobreza, hoje, com o Bolsa Familia, a atuacdo estatal evidencia um claro efeito sobre a

proporcédo de pobres, tendo em vista o valor transferido e a cobertura desse programa.

Destarte, cabe considerar que as politicas de transferéncia, apesar de suaimportancia no pais,
ndo podem ser entendidas como panacéia. Elas sdo apenas um dos muitos componentes que
um amplo e completo programa de agéo do Estado pode desenvolver para combater o desafio

da pobreza e da desigualdade verificados no Brasil.
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