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Resumo

Diante da pobreza e da desigualdade que aflige uma parcela da populacao
brasileira, estratégias no combate desse problema envolvem aspectos politicos,
econdmicos e sociais. No contexto historico e social, esse fendmeno impede que
parte significativa da populacdo viva em condi¢cdo de cidadania. Intervengdes
Estatais por meio de politicas sociais visam dotar a populacdo mais pobre de
alternativas para que consigam sobreviver enquanto ndo dispde de outro
mecanismo de subsisténcia. A compreensao histérica das politicas publicas e
sociais no Brasil conduz a uma perspectiva de analise também voltada para a
reflexdo da assisténcia social e suas interdependéncias. O objetivo deste artigo
€ analisar a trajetoria das politicas de combate a pobreza e a desigualdade no
Brasil e buscou-se evidenciar como algumas decisdes governamentais tém
afetado a sua efetividade. A partir dessa analise e utilizando uma percepcéo
critico-historica, procura-se identificar eventos para possiveis aperfeicoamentos
dos programas sociais. Trata-se de uma pesquisa bibliografica e documental,
com abordagem qualitativa, de natureza exploratéria e descritiva. Como
resultados deste estudo, conclui-se que o histérico das politicas sociais de
combate a pobreza e a desigualdade no Brasil apresenta diversas tentativas de
diferentes governantes em diferentes épocas, contudo é evidente que alguns
obstaculos sao recorrentes ao longo do tempo, incluindo desafios financeiros
relacionados ao planejamento orcamentario, falhas administrativas e a
fragilizacdo das instituicdes, acarretando sempre em escolhas tragicas entre a
promocao do bem-estar social e o econémico.
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Abstract

Faced with poverty and inequality that afflict a portion of the Brazilian population,
strategies to combat this problem involve political, economic, and social aspects.
In the historical and social context, this phenomenon prevents a significant part
of the population from living in conditions of full citizenship. State interventions
through social policies aim to provide the poorest population with alternatives to
survive while they do not have access to other means of subsistence. The
historical understanding of public and social policies in Brazil leads to an
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analytical perspective that also considers social assistance and its
interdependencies. The objective of this article is to analyze the trajectory of
policies to combat poverty and inequality in Brazil, seeking to highlight how
certain government decisions have affected their effectiveness. Based on this
analysis and using a critical-historical perspective, the study aims to identify
events that could contribute to potential improvements in social programs. This
research is bibliographic and documentary, with a qualitative approach of an
exploratory and descriptive nature. As a result of this study, it is concluded that
the history of social policies to combat poverty and inequality in Brazil has seen
various attempts by different governments over different periods. However, it is
evident that some obstacles have been recurrent over time, including financial
challenges related to budget planning, administrative failures, and the weakening
of institutions, which constantly lead to tragic choices between promoting social
and economic well-being.

Keywords: Public Policy; Social Policies; Social Protection.

Introducéao

O presente artigo discute a politica social de combate a pobreza e a
desigualdade no Brasil através de um breve percurso historico que se estende
de 1930 a 2023. O argumento central € que a inconstancia nas estratégias
governamentais impacta negativamente na protecdo social e, de forma mais
direta, na efetividade dos programas sociais do governo federal. Através dessa
analise, utilizando uma percepc¢ao critico-histérica busca-se contribuir para o
debate e diagnostico das politicas publicas de protecao social.

Trata-se de uma pesquisa bibliografica e documental, com uma abordagem
guantitativa de natureza exploratéria e descritiva. O aporte teérico em torno do
gual se sustenta a estrutura desta pesquisa esta centrado na problematizacao
de temas relacionados as politicas sociais, especialmente aquelas vinculadas
aos programas de transferéncia de renda do governo federal.

O artigo estd estruturado por quatro seccfes, iniciando com esta
introduc&o. No primeiro tépico, o estudo explora os conceitos e caracteristicas
da politica social através de textos classicos da literatura sobre o tema. O
segundo tdpico traz um breve histérico das politicas de assisténcia social e do
combate a pobreza no Brasil, seguido das considerac¢des finais.
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Conceitos e caracteristicas das politicas sociais

A politica € um conceito amplo relacionado ao exercicio do poder de forma
geral. Nesse contexto, a politica publica trata de questdes especificas sobre
como administrar os assuntos publicos, ou seja, 0 modo com esse exercicio do
poder é traduzido na préatica em decisfes e acdes que solucionem problemas
comuns e atendam as necessidades sociais (Manning, 2003). A politica,
portanto, determina ou, pelo menos, influencia a implementagao, manutencéo ou
expansado das politicas publicas. Dessa forma, a politica pode ser analisada e
percebida sob diversos aspectos através do estudo das politicas publicas.
(Parada, 2006).

Ainda conforme Parada (2006), quando a politica se realiza sem
desenvolvimento de politicas publicas, o sistema politico volta-se para si e seus
agentes. Por outro lado, a proposicao de politicas publicas que nao leve em
consideracao a dimenséao da politica enfraquece a governanga social. “Ou seja,
dentro do governo ndo se pode esquecer da politica e fora do governo nao se
pode esquecer das politicas publicas. Caso contrario, sdo atividades que
realizam uma longa marcha pelo deserto” (Parada, 2006, p.68)

Para que seja implementada uma politica publica de qualidade, se faz
necessario uma articulacao politica em seus objetivos, formulacdo e origem.
Vale ressaltar, segundo Dye (2003), que a politica publica ndo se limita apena
aquilo que o Estado faz, as omissdes, a auséncia ou desinteresse estatal
também configura uma politica puablica, com consequéncias reais na vida da
populacao.

A politica social, enquanto politica publica com caracteristicas especificas,
pode ser definida, de acordo com Carvalho (2007, p. 75) como “[...] um conjunto
de diretrizes, orientacdes, critérios e agbes que permitam a preservacdo e a
elevacao do bem-estar social, procurando que os beneficios do desenvolvimento
alcancem a todas as classes sociais com a maior equidade possivel’.

As politicas sociais tém como caracteristica a sua transversalidade, o que
significa que elas permeiam todos 0s processos sociais em diversas esferas da

vida, tais como saude, educacao, seguridade social, trabalho, habitacéo, entre
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outras. Elas ndo se limitam a um Unico dominio ou esfera governamental, pois
0S varios aspectos sociais estdo interconectados e integrados de diversas
maneiras.

Por exemplo, a pobreza e a desigualdade podem ser resultado de questbes
multiplas relacionadas a educacéo, politicas de emprego e renda, bem como a
oferta de servicos publicos, como saneamento basico. Portanto, as politicas
sociais devem ser uma preocupacao constante nas atividades governamentais,
e pensadas de forma complexa e integradas, em vez de serem tratadas como
acOes isoladas. Reconhecendo a complexidade das interconexdes entre
diferentes areas sociais, a politica social deve ter como objetivo central a
melhoria da qualidade de vida e do bem-estar da populacdo em geral, e as
dificeis escolhas para atingir esses objetivos (Santos, 1998).

“Politica social é toda politica que ordene escolhas tragicas segundo um
principio de justica consistente e coerente. Sendo assim, a politica social é em
realidade uma ordem superior, metapolitica que justifica o ordenamento de
quaisquer outras politicas” (Santos, 1998).

Na mesma linha, para Maingon (1992) a politica social € uma decisao
politica socialmente construida, sendo resultante de uma dinamica de diferentes
demandas provenientes de grupos e atores com interesses e valores distintos
em relacdo a questdes sociais. Nesse sentido considera-se que as politicas
sociais podem ser vistas por duas vertentes completares, uma filoséfica, ética,
moral e valorativa que busca determinar os objetivos a serem alcang¢ados, ou
seja, definir o que se quer alcancar, a segunda € prética, empirica que define o
como se atingir os objetivos almejados.

Nesse sentido, Ceja (2004) argumenta que a politica social é a forma que
o Estado utiliza para promover uma sociedade coesa e equitativa, por meio de
estratégias e politicas concretas. A politica social tem como perspectiva a
integracdo social e a igualdade, facilitando a convergéncia entre os interesses
individuais e os interesses coletivos da sociedade. Em resumo, a politica social
pode ser compreendida como um conjunto de normas, estratégias e acdes com
0 propasito de promover e preservar o bem-estar social, de modo que seus os

beneficios alcancem todas as camadas da sociedade de maneira equitativa.
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Na historia da humanidade, a configuracao politica e social conhecida como
o Welfare State, foi a que talvez tenha obtido mais sucesso na busca por
objetivos como integracdo social, desenvolvimento econdmico e distribuicdo
mais equitativa dos beneficios desse desenvolvimento, tanto em termos de
poder aquisitivo quanto de servigos publicos de qualidade.

Asa Briggs (2000), em seu texto, descreve o conceito de Welfare State
como um modelo no qual o Estado utiliza intencionalmente seu poder politico e
administrativo para modificar as dinamicas e forcas do mercado em trés direcdes
especificas. Primeiramente, busca-se assegurar uma renda minima para
individuos e familias, independentemente de seu desempenho ou do valor de
seu trabalho no mercado. Isso significa que o estabelecimento do valor minimo
do trabalho ndo ocorre na relacdo ou negociacdo de mercado entre
empregadores e trabalhadores, mas é garantido pelo Estado. Em seguida, por
meio de politicas publicas, procura-se reduzir a inseguranca social e 0s riscos
do mercado, que surgem de contingéncias como doencas, velhice e
desemprego, evitando crises pessoais e familiares. Por fim, visa assegurar que
todos os cidadaos tenham acesso igualitario aos melhores padrdes disponiveis
de servicos publicos, independentemente de seu status social ou classe. Em
outras palavras, a distribuicdo € baseada no critério de igualdade de direitos de
cidadania, como proposto por Marshall (1967), que leva em conta relacdo de
disputa entre o social e o mercado. Assim, politica de Welfare State que nédo se
resume a seguridade social, mas se ampliam pro uma gama de outros direitos
sociais (Draibe, 1993).

O welfare state ndo pode ser compreendido apenas em termos
de direitos e garantias. Também precisamos considerar de que
forma as atividades estatais se entrelacam com o papel do
mercado e da familia em termos de provisdo social. Estes sédo
0s trés principios mais importantes que precisam ser elaborados
antes de qualquer especificagdo teodrica do welfare state
(Esping-Andersen, 1991, p. 101).

Outro ponto importante, quando se trata de politicas sociais, € a forma
como ocorre, ou deveria ocorrer (em termos normativos), a distribuicdo de
recursos criticos, como educagdo, renda, que proporcionam acesso a bens
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determinantes para a qualidade de vida das pessoas. Segundo Gooby (2003)
varios estudos diferenciam as politicas igualitarias baseadas na igualdade de
oportunidades e aquelas que se fundamentam na igualdade de resultados.

Para o autor, as politicas de oportunidade buscam dar aos individuos um
ponto de origem igualitario em uma sociedade desigual, enquanto as politicas de
igualdade de resultado buscam valorar as posi¢des individuais igualmente. A
reivindicacao igualitaria dos defensores do Welfare State é que, no contexto das
politicas sociais, os diferentes grupos devam ser tratados com igualdade em
termos de status e cidadania. Isso envolve demandas por igualdade no processo
de tomada de decisdes politicas, que abrangem o acesso a prestacao de
servicos e beneficios publicos e o tratamento dispensado pelas autoridades
administrativas responsaveis pelas politicas de bem-estar. Ao fim e ao cabo, a
guestao central € se as reivindicacdes por beneficios e servicos sociais devem
ser apoiadas pelo poder do Estado, de modo que os direitos sociais se tornem
um elemento fundamental da cidadania no Estado moderno.

Como vimos, o Estado desempenha um papel fundamental ao modificar as
dinamicas do mercado e, portanto, influenciar como os recursos sao distribuidos
em um cenario de recursos limitados (escassez), assim, suas acoes e decisbes
devem ser cuidadosamente consideradas. Segundo Santos (1998), as
sociedades nao dispdem de recursos suficientes para satisfazer todas as
vontades de seus individuos. Essa escassez como realidade dada, posta, vai
além da dimensé&o econdmica e politica, trazendo consigo consequéncias muitas
vezes subestimadas na esfera do pensamento ético. Questbes praticas e
econbmicas sdo necessarias, mas nao suficientes para a justa distribuicdo de
recursos escassos. A justica ndo se limita a escassez, também implica em
escolhas éticas (por vezes tragicas) que justifique pelos valores e equidade as
escolhas tomadas.

A descoberta de que a opc¢do entre equidade (justica) e
eficiéncia (administracdo da escassez) constitui genuino dilema
foi apenas a antecamara para a luminosidade maior do espaco
inteiro da sociedade: toda escolha social € uma escolha tragica
no sentido radical de que, mesmo decisdes altamente benéficas
reverberam, em algum lugar, metamorfoseadas em mal (Santos,
1998, p.37).
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Nesse contexto, a politica social pode ser vista como uma "metapolitica”,
ou seja, aquela que determina as prioridades dentro das proprias prioridades,
por isso as escolhas sao tragicas e sua fundamentacdo em critérios de justica
essencial. Nesse sentido, também pode-se considerar “a seguinte proposig¢ao:
chama-se de politica social toda politica que ordene escolhas tragicas segundo
um principio de justica consciente e coerente” (Santos, 1998, p.37).

Uma vez analisado o0 conceito e as caracteristicas fundamentais das
politicais sociais, € possivel desenhar um panorama histérico das politicas de
assisténcia social e combate a pobreza no Brasil. O objetivo é compreender a
evolucdo dessas politicas ao longo do tempo, as estratégias adotadas e os
desafios enfrentados pelos governos nacionais na busca por solucdes na luta
contra a pobreza e desigualdade. Ao tracar esse breve histérico, € possivel
melhor contextualizar as politicas atuais, colaborando para a analise da

efetividade das decisdes governamentais.

Breve historico das politicas de Assisténcia Social e combate a pobreza no
Brasil

No século XIX a pobreza era interpretada como um fenémeno proveniente
de um comportamento individual, este modelo de interpretacdo era decorrente
do “laissez-faire” teoria econbmica que apresentava a pobreza como uma
situacdo de vida lamentavel, no entanto, inevitavel, uma vez que, fazia parte da
condicdo humana e a forma de enfrenta-la seria, portanto, a inducao ao trabalho
necessario para a sociedade. Na Europa, em paises como Inglaterra, Franca,
Holanda e Alemanha, foram adotadas politicas publicas que consideravam a
pobreza um fendmeno biologicamente predeterminado, proveniente da fraqueza
individual, incapacidade, inabilidade ou pura incompeténcia, baseados neste
modelo interpretativo as acdes publicas implementadas combinavam um mix de
assistencialismo e puni¢do, modelo politico este denominado como “Lei dos
Pobres” (Marshall, 1967) (Townsed, 1984).

No Brasil, esta interpretacdo se manteve até o periodo da década de
1930, onde o Estado ainda néo considerava a pobreza como uma questao a ser

tratada por ele, neste momento historico a pobreza ainda ndo era entendida
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como uma questdo social. No entanto, no decorrer desta década o
assistencialismo social comeca a ser introduzido e passa a figurar como politica
publica, sendo uma acao programatica governamental (Sposati et al., 1995).

No inicio da década de 1940 a dicotomia entre assisténcia social e
promocédo social se torna mais intensa segundo Vieira (1983). As politicas
governamentais passam a enfatizar com maior expressao a dimenséao
assistencialista, implementando programas de prestacdo de servicos sociais
basicos e de pronto socorro social de “solugao” imediatista, que seria por sua
vez, um auxilio financeiro ou material subsidiado para populacdo em situacao
agravada de subsisténcia. Neste periodo, estas acfes de pronto socorro social,
passam a ser compreendidas como a¢des assisténcias governamentais.

De acordo com Vieira (1983) o pensamento reproduzido pelo entdo
presidente Juscelino Kubitschek (1956/1961) era o de que, na medida em que
se acelera o desenvolvimento nacional as lutas internas do sistema
socioecondmico se reduzem e 0 movimento egoista e reacionario dos interesses
individuais se dilui. Havendo o bastante para todos, eventualmente seria
eliminada a necessidade de disputa para possuir as migalhas pelos individuos
das economias estagnadas e facilitada a implementacao pratica de uma justica
social. Desta maneira, se considerava que 0s programas de politica social
deveriam ser subordinados e interligados ao desenvolvimento econémico e a
seus planejamentos.

Neste mesmo periodo, organismos internacionais comecam a exercer
influéncia na definicdo de programas voltados ao atendimento da populacao
excluida do Brasil, principalmente a Organizacdo das Na¢des Unidas — ONU com
programas destinados para regides com dificuldades econdmicas e sociais,
propondo a adequacdo de fundos financeiros e enquadramento as praticas
internacionais alinhados a um modelo de estado de bem-estar social, no entanto,
ja se utilizava da desculpa de escassez de recursos financeiros como
impedimento para a concretizacdo de politicas sociais abrangentes no pais
(Silva, 2006).

O carater assistencial existente nas politicas publicas foi reforgado

durante a ditadura militar, ou seja, “A questao social passa a ser tratada a partir
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da articulacéo repressao/assisténcia atendendo aos interesses de determinados
segmentos sociais especialmente a burocracia estatal e os setores empresariais
qgue se especializam na produgao de bens e servigos” (Silva, 2006, p. 34).

Reformas fiscais, monetarias e financeiras foram implementadas no pais
década na de 1960. Tendo como objetivo desacelerar a forca inflacionaria e em
paralelo, almejava alavancar a economia. Nesse cenario, 0os temas relacionados
a politica social encontravam empasses no ambito de financiamento dos
programas, uma vez que, o orcamento fiscal ndo poderia ser pressionado pelos
gastos sociais, desta forma, a protecdo social encontrava-se em subordinagéo a
economia e as reformas institucionais ndo buscavam a estruturagdo de um
sistema de protecao social, privilegiando, desta forma, setores da economia em
avaria das politicas sociais (Fagnani, 1997).

Logo, o combate a pobreza e as politicas de assisténcia social e foram
inviabilizadas, este fato é resultante da falta de compatibilidade com o modelo
de autofinanciamento determinado pelo estado, por reducéo de recursos fiscais
a fundo perdido. Ao fim da década de 1960 e inicio da década de 1970 a pobreza
e a exclusdo estavam associadas a miséria pontual e isolada, que superariam
com o desenvolvimento econdémico (Silva, 2006).

Uma alteracdo no discurso do governo referente a pobreza foi notada em
decorrer do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1974 / 1979), com tematicas
relativas a execucdo de uma politica social, objetivando reduzir a pobreza
elevando a renda real em todas as classes. No entanto, O surgimento de
inimeros programas, heterogeneidade de politicas sociais, liderancas de grupos
e falta de recursos financeiros fez com que muitos dos novos programas se
tornassem viaveis apenas para a imagem governamental, sendo insignificantes
como instrumento para a resolucao de problemas das classes trabalhadoras com
escassos acessos pela populacéo (Coimbra, 1985)

No final da década de 1970 cursou com o surgimento de programas
sociais, primordialmente na area rural nordestina. Tais programas contaram com
recursos do Banco Mundial, na ordem de US$ 4 bilhées, emergindo pelo agravo
da crise econémica. No inicio dos anos de 1980, as politicas sociais participavam

de uma érea de destaque da acao estatal, com esfor¢o financeiro do estado em
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relacdo a protecao do assistencialismo social, desta forma, a falta de capacidade
administrativa e a centralizacdo do poder proporcionou pouca transparecia para
o sistema de politica social, o que, fatidicamente, abalou a eficacia e efetividade
das acdes (Draibe, 1998).

Com a transicao da ditadura militar a partir de 1985 para a nova republica,
os sitios de discussdo de reformas no sistema de protecdo social foram
expandidos. Questdes emergenciais pertinentes a fome, pobreza e desemprego
objetivavam a curto prazo, medidas de carater estrutural priorizando o
crescimento econdmico, aumento de salarios, amplificacdo do emprego e
implementacéo de renda. Neste momento foram disseminados Programas de
Prioridade Sociais — PPS (1985 / 1986) com planos emergenciais para o combate
a miséria, a fome e ao desemprego. Foi sugerido melhor aproveitamento dos
programas ja existentes assim como, dos recursos disponiveis, abdicando as
teorias que defendiam que o desenvolvimento social ocorria espontaneamente
por meio do crescimento econémico (Nepp, 1998).

Fagnani (1997) destaca que o governo, a fim de aumentar a inclusdo
social, redefinir aspectos financeiros, universalizar o0 acesso e maximizar 0s
impactos sociais, prioriza novas estratégias para as politicas sociais. Neste
periodo ha o lancamento do Plano Cruzado, que para a populacdo mais pobre
teve efeito positivo, principalmente, sobre o indice de inflacdo e altos
investimentos em 1986.

Com a Constituicdo em processo de criagdo e as reacdes da ineficiéncia
do Plano Cruzado, varias comissfes representativas da sociedade civil foram
criadas, objetivando a criacdo de propostas de reformulacdo do padrédo de acéo
social do Estado (Silva, 2006).

Em 1988 a implementacdo da Constituicdo trouxe um modelo
organizacional universal e igualitario de protecdo social para o Brasil,
substituindo o modelo particularista-meritocratico por um modelo redistributivo-
institucional. Segundo Draibe (1998) a Constituicdo introduziu o conceito de
seguridade social, ampliando a percepc¢ao dos modelos de assisténcia, gerando
reconhecimento dos direitos sociais bésicos da populacdo. Antes deste

momento de implementacdo constitucional, a assisténcia social ndo era
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considerada como um dever do Estado e, tampouco, um direito do cidad&o,
estando vinculada a politicas clientelistas e acdes filantrépicas (Cabrera, 2015).
De acordo com a Constituicdo/1988:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos poderes publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude,
a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo Unico. Compete ao poder publico, nos termos da lei,
organizar a seguridade social, com base nos seguintes
objetivos:

| - Universalidade da cobertura e do atendimento;

Il - Uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as
populacdes urbanas e rurais;

Il - Seletividade e distributividade na prestagéo dos beneficios e
Servicos;

IV - Irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - Equidade na forma de participacéo no custeio;

VI - Diversidade da base de financiamento;

VII - Carater democratico e descentralizado da gestao
administrativa, com a participacdo da comunidade, em especial
de trabalhadores, empresarios e aposentados. (Brasil, 1988).

O governo Itamar Franco teve inicio em 1992, apos a finalizacdo do
governo José Sarney (1985 / 1990) e breve periodo de governo Fernando Collor
(1990 / 1992). O entdo governo vigente apresentou avangos substanciais na
implementacéo de programas de assisténcia social e combate a desigualdade e
a pobreza, aderindo ao Plano de Combate a Fome e a Miséria — PCFM e com a
sancgdo da Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS, descrito na Lei 8.742/93
(Silva, 2006). No entanto, segundo Draibe (1998) varios obstaculos surgiram
dificultando a implementacdo do PCFM, entre os principais, se destacava as
restricbes financeiras, a dificuldade em se controlar o clientelismo, a
precariedade e o mau funcionamento das instituicées publicas e a dificuldade de
se articulagao entre as esferas governamentais. Por outro lado, a LOAS define

em seu artigo primeiro que:

Art.1. A Assisténcia Social, direito do cidadao e dever do Estado,
€ Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os
minimos sociais, realizada através de um conjunto de acfes de
iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as
necessidades basicas. (LEI 8.742, art. 1°) (Brasil, 1988).
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A referida lei ainda destaca os objetivos da assisténcia social:

| - A protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia
e a velhice;

Il - O amparo as criancas e adolescentes carentes;

Il - A promocéo da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - A habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promoc¢dao de sua integracéo a vida comunitéria;
V - A garantia de 1 (um) salario-minimo de beneficio mensal a
pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem néo
possuir meios de prover a propria manutencdo ou de té-la
provida por sua familia”. (Brasil, 1988).

A LOAS salienta em seu art. 2° a necessidade de integracao das politicas

sociais para o enfrentamento da pobreza:

A assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas
setoriais, visando ao enfrentamento da pobreza, a garantia dos
minimos sociais, ao provimento de condi¢cdes para atender
contingéncias sociais e a universalizacdo dos direitos sociais.
(Brasil, 1988).

Apesar de estar previsto na Constituicdo Federal de 1988 no Artigo 203,
o Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC dependia de regulamentacdo. A
LOAS no Artigo 20 define o BPC como: “garantia de 1(um) salario-minimo
mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso com 70 anos ou mais que
comprovem nao possuir meios de prover a prépria manutencdo e nem de té-la
provida por sua familia” (Lei 8.742, Art. 20). Cabe o destaque que o BPC
substituiu beneficios ja existentes como: o auxilio funeral, auxilio natalidade e a
renda mensal vitalicia.

Com o compromisso de combater a fome e a pobreza e de fazer justica
social para o povo brasileiro, assumi a presidéncia da republica Fernando
Henrique Cardoso em 1995. Como politicas de assisténcia social e promoc¢éao da
incluséo social e da cidadania, criou-se um conjunto de acdes beneficiarias de
resolucdo imediatista para a populacdo em situacdo de vulnerabilidade, nas
areas de saude e educacao. Nesse contexto, programas inovadores como 0
Alfabetizacdo Solidaria (PAS), o Capacitacédo Solidaria (PCS) e a Universidade
Solidaria (UNASOL) foram criados. No entanto, ndo foram estipulados fundos

financeiros especificos para os programas, resultando em baixa capilaridade,
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segundo Peliano et al. (1995) é importante destacar que a situacdo econdmica
nacional a época era de estabilidade monetéaria e crescimento econémico. No
entanto, no que se refere a assisténcia social houve avancos com a criacdo do
Fundo Nacional e da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) sendo
este 0 6rgao responsavel pelo fundo. Outro marco relevante foi a extingdo da
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), enfatizando o direito social enquanto
norma dos programas sociais e rompendo com clientelismo historico. Vale
destacar também a descentralizacéo dos recursos federais com a utilizacao de
repasses automaticos para municipios e estados, possibilitando previsibilidade
orcamentdria e agdes mais bem planejadas (Silva, 2006). A SNAS entdo comeca
formular acdes para a implementacdo da LOAS, com énfase no Beneficio de
Prestacéo Continuada (BPC) e no Programa de Erradicacéo Infantil (PETI), este
criado em 1996, objetivava a erradicacdo do trabalho infantil em situactes
penosas, insalubres, degradantes ou perigosas, tanto na zona rural quanto na
urbana (Brasil, 2017).

O Plano Real implementado em 1994 por Itamar Franco gerou efeitos
econdmicos positivos de reducéo da inflacdo e estabilizacdo monetaria, efeitos
estes que consequentemente auxiliaram na reducdo dos niveis de pobreza e
desemprego no Brasil. Por outro lado, em 1997 a crise asiatica passa a gerar
impactos negativos no Brasil, os resultados dos indicadores sociais comecam a
estagnar ou retroagir, mesmo com o0 pais apresentando ampla reducédo da
inflacdo. Visando melhorar as financas publicas e com comprometimento em
continuar investindo em programas sociais, foi criado um novo plano fiscal, além
da aquisicdo de um empréstimo junto ao Fundo Monetario Internacional (FMI) no
valor de US$ 41 bilhdes (Silva, 2022).

Durante o segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (1999/2003),
as agitacbes econbmicas do periodo levaram a agravamento da situacdo do
desemprego e renda do povo brasileiro, o aperto fiscal e 0 empréstimo junto ao
FMI ndo foram suficientes, gerando um embate sobre os gastos publicos da
agenda social. Nesse sentido, por meio da Comissao Mista Especial o
Congresso Nacional chegou a conclusdo de que haveria possibilidade de se

combater a pobreza e a desigualdade sem que houvesse um aumento nos
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gastos publicos, sendo necessario apenas aperfeicoar as politicas publicas, de
tal maneira a evitar o aumento dos gastos com a agenda social (Comisséo Mista
Especial, 1999).

Em 2001 os programas de transferéncia direta de renda voltam a se
destacar no ambito governamental gracas a criacdo da Rede de Protecdo Social
(RPS) que envolvia os seguintes programas: Previdéncia Rural (1971), Renda
Mensal Vitalicia (1972), Abono Salarial do PIS/PASEP (1977), Seguro
Desemprego (1988), Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (1995),
Beneficio de Prestacdo Continuada (1996), Bolsa Alimentacdo (1998), Bolsa
Escola (2001), Agente Jovem de Desenvolvimento Humano (2001), Bolsa
Qualificacéo (2001), Auxilio Gas (2002) e Seguro Safra (2002). No entanto, fica
evidente que mesmo com a criacdo do RPS os programas permanecem
fragmentados (Silva, 2006)

Ainda em 2001, foi criado o Cadastro Unico (CadUnico) para programas
sociais do governo federal, trata-se de um sistema de registro, identificacéo e
selecdo de requerentes beneficiarios, o sistema surge com o objetivo de integrar
e unificar os cadastros dos beneficiarios, uma vez que, até este dado momento
cada programa possuia seu préprio cadastro. Entretanto, apés doze meses de
sua implementacdo, em seu cadastro constavam apenas cerca 5 milhdes de
familias, aproximadamente 52% das familias com renda mensal per capita de
até 1/5 salario-minimo. A justificativa apresentada para a baixa adesao foi a
possivel falta de documentos por parte da populacdo requerente. Além do fato
de que varias familias que ndo estavam enquadradas nos critérios tiveram seus
cadastros feitos de forma irregular. Em 2002 os programas que faziam parte do
CadUnico eram: Bolsa Escola, Auxilio Gas, Bolsa Crianca Cidada, Bolsa
Alimentacdo e o Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano (Silva,
2006). Vale salientar que foi neste processo que surge como forma de inovacéo,
a definicAo das maes como responsaveis financeiras do recebimento dos
beneficios e a simplificacdo dos pagamentos serem feitos por meio do Cartdo
Cidadao, que se trata de um cartdo magnético que permite a realizacdo de

saques em espécie dos valores pagos pelos programas sociais nas agéncias da
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Caixa Econdmica Federal e em sua rede credenciada (Paiva; Falcao; Bartholo;
2014).

Os programas de transferéncia direta de renda se tornam a prioridade para
0 combate da pobreza e da fome no pais em 2003, no inicio do primeiro governo
do Presidente Luiz Inacio da Silva (Lula). Neste momento da histéria o Brasil
passava por uma situagdo econdmica complexa, com inflagdo anual acumulada
em 12,53%, equivaléncia do dolar em 4 reais para cada 1 ddlar, escassez de
linhas de crédito e com uma divida externa pesada que afligia brutalmente as
contas publicas, no entanto, mesmo diante do cenario desafiador uma das
primeiras iniciativas do governo foi implementar o programa de seguranca
alimentar Fome Zero (IPEA, 2015). Visando uma maior assertividade,
inicialmente se buscou avaliar as iniciativas anteriores, para posteriormente criar
estratégias mais articuladas para o combate a fome. Junto com o Fome Zero
foram criados: o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, o
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), o
Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN) e a implementacdo de um novo projeto de
transferéncia de renda o Programa Bolsa Familia (PBF). O Fome Zero teve suas
acOes divididas em quatro bases: ampliagdo do acesso aos alimentos,
fortalecimento da agricultura familiar, geracéo de renda, articulacdo, mobilizac&o
e controle social (Paiva et al., 2014).

Durante o Governo Dilma Rousseff (2011) foi implantado o Plano Brasil
Sem Miséria, organizado de forma multidimensional em trés eixos de atuacéo. O
primeiro tinha o objetivo de proporcionar rendimentos minimos e estaveis para a
populacdo carente, o segundo envolvia a inclusdo produtiva, ofertando
oportunidades de ocupacado, qualificacdo e geracdo de renda e o terceiro
objetivava & melhoria do acesso aos servi¢os publicos, com énfase nas areas de
saude, educacao e assisténcia social. As acdes eram desenvolvidas de forma
articulada, possibilitando a potencializacdo dos resultados. O Plano Brasil Sem
Miséria se baseou em politicas j4 desenvolvidas no governo anterior,

principalmente no PBF que n&o s6 manteve sua continuidade como foi ampliado,
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articulado e revigorado, uma vez que, se tratava de um experiencia de sucesso
(Brasil, 2015).

Em 2016 ja no governo Michel Temer houve a implantacdo do Programa
Crianca Feliz, que tinha como finalidade a promocé&o do desenvolvimento integral
das criancas na primeira infancia, o publico-alvo definido pelo programa foi:
gestantes, criangas de até 6 anos e suas familias beneficiarias do BPC, criangas
de até 6 anos e suas familias beneficiarias do PBF e criancas de até 6 anos que
foram afastadas de suas familias por questdes relacionadas a medidas de
protecéo previstas no Estatuto da Crianca e do Adolescente. Cabe ressaltar que
neste programa nao havia disponibilizacdo de recursos financeiros para seus
beneficiarios (Brasil, 2021b).

A pandemia de covid-19 agravou ainda mais as desigualdades e a pobreza
no Brasil, dados estes que ja vinham em declinio desde o inicio do Governo Jair
Bolsonaro em 2019, que diante da situagdo pandémica foi obrigado a conceder
um novo recurso financeiro para a populagéo o Auxilio Emergencial. Tratou-se
de um Dbeneficio concedido pelo governo federal destinado aos
microempreendedores individuais (MEI), autbnomos, trabalhadores informais e
desempregados, e tinha como objetivo gerar protecdo emergencial a estas
pessoas durante o enfrentamento da pandemia. Mais de 30% dos brasileiros
tiveram de ser amparados no inicio do auxilio que era de R$:600,00 tendo seu
valor reduzido a partir de setembro de 2020 para R$:300,00. Enquanto estava
em atuacdo, o auxilio comecou a ter seu valor alterado, seguindo um conjunto
de regras que mudavam de acordo com a composic¢ao familiar: se a familia for
composta por apenas uma pessoa, o beneficio € de R$ 150,00 por més; se a
familia for composta por mais de uma pessoa, o beneficio é de R$ 250,00 por
més; se a familia for chefiada por mulher sem c6njuge ou companheiro, com pelo
menos uma pessoa menor de dezoito anos de idade recebera, mensalmente, R$
375,00. Disponibilizados até quatro parcelas, desde que a familia continue
atendendo aos critérios de selecdo do Auxilio. Nas situacdes em que for mais
vantajoso para a familia, o Auxilio Emergencial substituir4, temporariamente, o
beneficio do Programa Bolsa Familia, ainda que haja um unico beneficiario no

grupo familiar (Silva, 2022).
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Ainda durante a presidéncia de Jair Bolsonaro, o PBF foi substituido pelo
Auxilio Brasil (AB) por meio da Medida Proviséria N° 1.061 de 2021 que trouxe
algumas mudancas em relacéo ao seu antecessor, foi aberta a possibilidade de
acesso ao programa para familias compostas por apenas um individuo, houve o
aumento do valor do beneficio para R$:400,00 e disponibilizada a possibilidade
de aquisicdo de empreéstimos consignados para os beneficiarios do auxilio, onde
as parcelas dos empréstimos sdo descontadas na fonte, antes do recebimento
do recurso por parte das familias, impossibilitando a inadimpléncia. Em 2022 em
meio ao periodo eleitoral onde o entdo presidente concorria a reelei¢ao, foi
aprovada a Lei N° 14.469 que aumentou o AB para R$:600,00 até o final daquele
mesmo ano (Figueiredo, 2022).

De acordo com o Banco Central do Brasil - BCB (2022) o pais no periodo
de 2021 e 2022 estava em meio a um periodo inflacionario perigoso onde
politicas monetarias contracionistas seriam fundamentais para o controle da
economia nacional, desta maneira medidas como o0 aumento da taxa basica de
juros se fez necessario, no periodo entre 01/2021 e 12/2022 a taxa Selic foi eleva
da 2% para 13,75%. Politicas contracionistas visam reduzir a concesséo de
crédito, reduzindo o poder de consumo da populacdo para desta maneira
controlar a inflagcdo, o que por sua vez se torna ineficaz com a liberagéo de uma
nova linha de crédito consignado e a inclusdo de homens solteiros (principal
publico de apoio ao governo Bolsonaro) para recebimento do AB. Outro ponto
critico desta linha de crédito consignado junto ao AB é o endividamento dos
beneficiérios, que por necessidade e por falta de conhecimento especifico sobre
0 assunto acabaram por precarizar ainda mais sua renda familiar, uma vez que,
parte do beneficio passou a ficar retido para o pagamento das parcelas.

Em 2023 volta ao poder o presidente Lula ap6s uma eleicdo turbulenta e
polarizada. Por meio da Medida Proviséria N° 1.164 de 03/2023 o AB foi
substituido novamente pelo Programa Bolsa Familia, que teve suas
caracteristicas de condicionalidades mantidas, manteve o valor R$:600,00 pagos
as familias, excluiu a possibilidade de crédito consignado para os beneficiarios
e as familias de um anico individuo do programa. Além deste ponto, foi incluida

a possibilidade que familias que comecaram a ter renda superior ao valor limite
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da condicionalidade pudessem manter o beneficio de forma reduzida por até 24

meses, com o intuito de inibir a pobreza transitoria (Brasil, 2023).

Consideragdes finais

Diante da analise da problematica levantada no campo da politica social de
transferéncia de renda percebesse um alto indice de complexidade em funcgéo
do elevado quantitativo populacional em situacdo de vulnerabilidade social,
como também pela especificidade de cada grupo social. Os programas de
assisténcia social e combate a pobreza no Brasil, basicamente tiveram inicio na
década de 1940, com énfase em uma dimensdo assistencialista de caréater
imediatista, com a implementagdo de programas de servigos sociais basicos. A
partir do governo do presidente Juscelino Kubitschek (1956 / 1961) as politicas
sociais passam a ser vinculadas e subordinadas ao desenvolvimento econémico,
ficando a mercé de seus planejamentos, dentro de uma l6gica de mercado onde
um possivel crescimento econémico seria capaz de melhorar as condi¢cdes de
vida da populacdo. Com o fracasso desta visdo econdmica, a partir de 1960 os
temas relacionados as politicas sociais encontraram entraves no ambito do
financiamento dos programas sociais, inviabilizando a politica de combate a
pobreza e assisténcia social, tal percepcdo perdura até a atualidade, vide
Emenda Constitucional 95/2016, conhecida popularmente como “Teto de
Gastos” e o PLP 93/2023 conhecido como “Novo Arcabouco Fiscal”.

A partir da década de 1980 o governo se esforcou para implementar
politicas de assisténcia social, no entanto, ndo houve capacidade administrativa
e orcamentaria para tal, uma vez que, multiplos projetos e diversos agentes
econdbmicos demandavam assisténcia, exigindo escolhas tragicas de alocacéo
gue ndo eram suficientes. Com a Constituicdo de 1988 a assisténcia social
passou a ser considerada um direito do cidad&o e um dever do Estado. Em 1992
0 entdo presidente Itamar Franco, sancionou a Lei Orgéanica de Assisténcia
Social e instaurou o Plano de Combate & Fome e a Miséria, no entanto, este
segundo nao obteve éxito por conta de obstaculos antigos e conhecidos como a
precariedade das instituices publicas e restricbes orcamentarias. Com 0 mesmo

discurso de combate a fome e a pobreza no Brasil assume Fernando Henrique
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Cardoso em 1995, vérios programas de assisténcia a saude e educacédo foram
implementados, no entanto, mesmo com 0 pais passando por estabilidade
monetaria e desenvolvimento econémico nao foram criados fundos especificos
para manutencao destes programas. Em relacdo aos programas de assisténcia
social, os recursos federais foram descentralizados, com repasses para estados
e municipios permitindo maior autonomia para a implementacdo de programas
sociais.

Mais uma vez o discurso de combate a miséria e a desigualdade, assume
a presidéncia Luis Inacio Lula da Silva, priorizando programas de transferéncia
de renda direta, com destaque para o Programa Bolsa Familia, que conseguiu
atingir indices elevados de atendimento, sendo considerado o maior programa
de transferéncia de renda no pais. Dando continuidade a linha temporal, assume
Dilma Roussef que expande o atendimento dos programas de assisténcia social
no Brasil, como o Programa Brasil Sem Miséria. Em 2016 a entdo presidente
Dilma Roussef sofre um “golpe” e perde o poder, dando inicio ao governo Michel
Temer que novamente sobrepdem a politica econémica a politica social, criando
o ja citado “Teto de Gastos” que limitou a expansédo das politicas sociais no
Brasil. A partir de 2020 com a pandemia de covid-19 houve um agravamento da
desigualdade e da pobreza no Brasil, obrigando o governo Jair Bolsonaro a
conceder o Auxilio Emergencial, extinguindo na sequéncia o PBF, o substituindo
pelo Auxilio Brasil de cunho clientelista. Em 2023 volta ao poder Lula, que retoma
o PBF em vigor até a presente data.

Conclui-se que o percurso historico apresentado relacionado as politicas
sociais de combate a pobreza e a desigualdade apresenta diversas tentativas de
diferentes governantes em diferentes épocas, contudo € perceptivel obstaculos
gue em suma se repetem no decorrer do tempo, tais como questdes financeiras,
de planejamento orcamentario, falhas administrativas e precarizacdo das
instituicdes. Acarretando sempre em escolhas tragicas entre o social e o

econdmico.
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