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Os Programas de Transferéncia de Renda no Brasil e suas interfaces:

Politicas Compensatorias versus Emancipatorias
Elisiante Sartori*

Resumo

A consolidagdo de um Sistema de Prote¢do no Brasil remonta os anos 30, quando o
pais passou por uma série de transformagdes principalmente no que se refere ao modelo de
desenvolvimento agroexportador para urbano-industrial. Desde entdo, temos a discussdo
sobre o tipo de politica social que ird delinear o nosso Sistema e como se dara a incorporagao
da populagdo mais vulneravel.

O presente trabalho ir4 realizar um breve retrospecto historico sobre os Programas de
Transferéncia de Renda no Brasil, tendo como foco de analise a instalagdo de um Sistema de

Protecdo Social implantado no municipio de Campinas, a partir de 1995.

1 — A implantacio do Sistema de Protecdo Social no Brasil: limites , alcances e
perspectivas

O debate sobre os Programas de Transferéncia de Renda nao pode ser especificamente
no ambito internacional, porém, observa-se uma proliferacdo de programas desta natureza,
principalmente a partir das Gltimas duas décadas. Na Europa, por exemplo, nos anos 80, tém-
se uma maior preocupagao contra a pobreza, quando ocorre uma reducao do nivel de emprego
com redugao dos salarios e, conseqlientemente, da renda da populagao.

O que vem se tentando responder desde entdo € a seguinte questdo: como garantir um
minimo de seguridade social a populagdo, num contexto de mudangas significativas no
mundo do trabalho?

Com isso, observamos o emprego de novas tecnologias que acirrou o debate sobre a
garantia de uma renda minima a populagdo, o que fez aumentar assustadoramente o

contingente de dependentes do Sistema de Protecao Social, conforme relata Fonseca (2001)

“...seja em decorréncia do excedente de trabalho, da geracdo de postos

* Doutora em Ciéncias Sociais pela Universidade Estadual de Campinas (2008). Atualmente é professora universitaria
do Instituto Nacional de Pdés Graduagdo. Tem experiéncia na area de Economia, com énfase em Economia
Internacional e do Bem-Estar Social, atuando principalmente nos seguintes temas: mercado de trabalho, trabalho
infantil, politicas publicas, protegao social e familia.



56

UNi NCh’Et ;‘ Revista Andlise / 2010

de trabalho precarios, de trabalho com baixo grau de formalizagdo
contratual, ¢ do distanciamento das redes de protecdo, ou da
combinagdo desses elementos que caracterizam as vulnerabilidades
sociais, coloca-se a exigéncia de mecanismos novos de protecio
social. E nesse quadro da chamada crise da sociedade salarial que o
debate internacional sobre os programas de renda minima ganha

vigor” (Fonseca, 2001:122).

Na discussdo internacional sobre os programas de renda minima ndo se trata mais de
auxiliar as familias em circunstancias episodicas de maior vulnerabilidade, mas sim realizar
uma avaliacdo da questdo do emprego e como se dara a absor¢do das pessoas no mundo do
trabalho e, dentro deste contexto, qual o papel do Estado de Bem-Estar Social. De acordo com
Castel (1998), ¢ a crise da condi¢do do assalariado que fragiliza as protecdes sociais. Para o
autor, a condi¢ao de assalariado ¢ a base e o “calcanhar de Aquiles” da prote¢ao social. Assim,
deve-se observar a relacdo o “Estado de crescimento” e o “Estado social”’.

Nesta linha de raciocinio, Gorz (1995) argumenta que ndo existira emprego em tempo
integral para todos e com a introducdo da robotica e informatizagdo, pode-se garantir o
mesmo volume de produ¢do, com redugdo de 40% e 80% do nimero de trabalhadores, a partir
de 50% a menos em capital investido. Deste modo, para o autor, qualquer que seja a
qualificacdo profissional, a esfera de producao capitalista emprega um volume menor de forga
de trabalho para produzir um volume crescente de riqueza. Assim, a garantia de emprego
somente poderd ser obtida ou por meio da redistribuicdo de empregos ou pelo
desenvolvimento de atividades fora da esfera capitalista.

Ao compararmos esta dindmica de tais Programas de Transferéncia de Renda com o
que ocorreu no Brasil, verificamos diferencas marcantes tanto na implementagdo, quanto no
dinamismo e execucdo, bem como no enfoque e limites dos programas. A diferengca mais
nitida refere-se a implantagdo das politicas que se mostraram ao longo da formag¢do do nosso
Sistema de Prote¢do Social muito mais focalizadas do que universalizantes, que foi a proposta

pioneira dos programas em ordem mundial.

: Castel chama de “Estado de crescimento”, a articulagdo de dois parametros fundamentais que

acompanharam a sociedade salarial em sua trajetoria ¢ teceram com ela vinculos essenciais, quais sejam: o
crescimento econdmico ¢ o crescimento do Estado social (Castel, 1998:413 ¢ 479).
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Em paises de capitalismo e desenvolvimento tardios, como ¢ o caso do Brasil, a
forma de montagem dos Sistemas de Protecdo Social foi diferente, sendo considerada muito
mais dificil em termos de elaboragdo e execugao de politicas sociais. Se levarmos em conta as
diferengas sociais e culturais, agravadas por longos periodos de autoritarismo politico,
veremos que as dificuldades de implementacdo foram mais acentuadas.

No Brasil, por exemplo, at¢ a década de trinta, o problema de pobreza e de
miserabilidade ndo eram tidos como questdes sociais. Predominava o que Wanderley
Guilherme dos Santos chamou de “laissez-faire” repressivo, pois inexistia um sistema de
protecdo social ancorado no Estado e a assisténcia social apresentava um carater
eminentemente filantropico (Santos, 1979 in apud Silva, Yasbek & Giovanni, 2004). Apos 30,
com o intuito de controlar o conflito social, a primeira atitude do Governo na area social foi
de instituir a regulamentagdo do trabalho, pelo que se determinou “cidadania regulada”, para
usar outra expressao do autor. Os trabalhadores urbanos foram, portanto, “privilegiados” com
a aquisicao dos direitos trabalhistas, sendo recompensados pelo dever de trabalhar.

Por conseguinte, enquanto economia subdesenvolvida, o Brasil ndo conseguiu
construir uma sociedade salarial, nem tampouco o denominado Welfare State, que marcaram a
sociedade salarial dos paises mais desenvolvidos. O periodo em que se consolida o Sistema de
Protecdo Social Brasileiro, entre as décadas de trinta e setenta, foi marcado pela centralizagao,
clientelismo e assistencialismo. Somente nos anos 70, ver-se-ia testemunhar a retomada da
discussdo sobre o tipo de modelo de politica social a ser implantado em nosso pais,
juntamente com a intensificacdo dos movimentos sociais em prol da volta da democracia. O
grande marco da retomada e ampliagdo de tais direitos sociais foi a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, com a introdugdo, principalmente, do capitulo sobre a
Seguridade Social. Nesse momento, ¢ notavel o avanco em relagdo a legislagdo pertinente a
manifestagdo dos direitos sociais.

Contudo, dura pouco esta “sensacdo” de que nosso pais estaria trilhando um caminho
rumo as politicas sociais de carater universalista, pois logo em seguida, com a eleicdo para
Presidente da Republica, na qual vence Fernando Collor de Mello, cujo o governo foi o
protagonista da abertura economica e da entrada do neoliberalismo na agenda politica do
pais. Com a op¢ao do governo pelo viés neoliberal, os direitos sociais até entdo propostos na
Carta Magna de 1988 sdo colocados em xeque, com o consequente desmonte de tais direitos

conquistados, por meio das reformas realizadas na Carta Magna de 1988, em 1993. O
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discurso passa a se voltar para o estabelecimento dos minimos sociais e, com isso, a baixa
intervencao do Estado, sobretudo na area social.

Apesar de nunca termos tido um Estado que apresentasse alto grau de intervengdo na
area social e um Sistema de Prote¢do Social extremamente limitado na sua performance, sob a
hegemonia neoliberal, entrou-se na década de noventa pior do que antes. Desta forma, a partir
de entdo a populagdo brasileira encontra-se totalmente acuada e sem muitas perspectivas,
além de estarmos submetidos as orientagdes de organismos internacionais como o Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BIRD) na area social, expressas
através de diversas diretrizes, tais como descentralizagdo, privatizacdo e focalizagdo dos
programas sociais.

Desde entao, nao ¢ possivel sair desta situacao desalentadora que tomou a forma de
nossa politica social. Em meio a esta sociedade fragmentada e desintegrada socialmente,
temos como resultado a incapacidade de reduzirmos de forma substancial a pobreza em nosso
pais; pelo contrario, em certos momentos ocorre que as circunstancias concorreram para um
acirramento da mesma. Com isso, ganharam forga os ideais neoliberais através da
implantacdo do Plano Real, pelo entdo Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso, que
se tornou mais tarde Presidente da Republica. Novamente, em seu governo, percebemos a
politica social preterida em relagdo a politica econdmica. Um exemplo claro disto ¢ a
identificacao das politicas sociais tdo somente reduzidas as politicas de combate a pobreza ¢ a
indigéncia, de forma isolada e desarticulada, indicando a total auséncia de um projeto politico

que levasse a real resolucao do problema social em nosso pais. De acordo com Cohn (1995):

(...) tal como no resto do mundo, tem-se reavivado a dicotomia entre
beneficios securitdrios (contributivos) e beneficios assistenciais (nao-
contributivos), ficando os Ttltimos a mercé das disponibilidades
or¢amentdrias da Unido, sempre escassas na medida em que se contrapdem
as diretrizes macroeconomicas de reducdo do déficit publico. Em
conseqiiéncia, acentuam-se politicas focalizadas (nos mais pobres dentre os
pobres), imediatistas, clientelistas ¢ de governo (ndo de Estado) (Conh,

1995: 186).

Nesse sentido, a partir do inicio dos anos 90, pode-se observar os impactos da politica



59

UNi NCh’Et ;‘ Revista Andlise / 2010

de liberalizagdo econdmica sobre a populagdo brasileira, tendo como resultante o aumento
significativo do desemprego e do sub-emprego, a reducdo dos niveis salariais, bem como o
esvaziamento dos sindicatos enquanto meios de representagao dos direitos e reivindicagdes
dos trabalhadores. Afora esta situacdo, a questdo social fica jogada a propria sorte, com a
disseminagdo das a¢des focalizadas de combate a pobreza e; na area econdomica — foco central
dos dois mandatos do Presidente Fernando Henrique Cardoso —, o objetivo principal
perseguido ¢ a estabilidade de pregos.

Em meio a este cenario, € necessario entender o tipo de politica social que esta sendo
implantada. Com isso, nasce a discussdo sobre a criacdo de Programas de Transferéncia de
Renda em nosso pais. Mais especificamente, o ano de 1991 foi o marco inicial deste debate,
por meio da aprovacdo do Projeto de Lei N° 80/1991, que propde a institui¢do do Programa
de Garantia de Renda Minima, de autoria do Senador do Partido dos Trabalhadores, Eduardo
Suplicy.

Na verdade, o debate sobre os Programas de Transferéncia de Renda em nosso pais
emerge na década de noventa, passando a se consolidar nesse inicio do século XXI, no que ja
se pode considerar a estratégia principal e o embrido do eixo da Politica de Assisténcia Social
do Sistema Brasileiro de Prote¢do Social. Para entendermos melhor este tipo de sistema
implantado no referido periodo, ¢ necessario uma compreensdo mais exata do que significa
esta transferéncia de renda na vida de milhdes de brasileiros em situacdo de vulnerabilidade
econdmica. De acordo com Suplicy (2002), tais programas fazem com que se torne concreta,
simples e objetiva, a garantia do direito mais basico de qualquer ser humano, qual seja, o
direito a vida, mediante a uma justa participag@o na riqueza socialmente produzida. Assim, o
Estado tem obrigacao de assegurar a todos 0 minimo para uma sobrevivéncia digna e honesta.

Nesse sentido, o esfor¢o de se criar uma Politica Nacional de Transferéncia de Renda
no Brasil, pelo menos no ambito legislativo, parte da aprovagao de tal Programa, por meio do
Projeto de Lei n® 80/1991. Contudo, o Projeto foi preterido no referido periodo, entrando em
vigor somente quatro anos mais tarde, em 1995.

O contexto, a época, ndo era nada animador. Vivia-se uma forte crise politica e
econdmica, dadas pelo impeachment do entdo Presidente da Republica, Fernando Collor de
Mello e, em relagdo a economia, pelo total descontrole da inflagdo e por varios problemas
decorrentes do endividamento externo. Tendo isso em vista, o enfoque era como restabelecer

a estabilidade inflacionaria, administrar eticamente o pais e incrementar a nossa pauta de
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exportagdes, deixando num horizonte muito distante, as preocupacdes voltadas para a
formulacdo de politicas com o objetivo de erradicar a pobreza.

Naquele momento, o que se tinha concretamente era a “Campanha da Fome”, liderada
pelo entdo socidlogo Herbert de Souza, € uma proposta de Jos¢ Marcio Camargo de atrelar os
Programas de Transferéncia de Renda a freqliéncia escolar das familias atendidas que
possuissem filhos na faixa etaria entre 05 a 16 anos de idade. Com isso, gera-se um debate
entre os dois idealizadores de Programas de Transferéncia de Renda distintos. Camargo
criticava fortemente o Programa concebido por Suplicy, ao dizer que o enfoque nao deveria
ser o atendimento inicial aos idosos e, que Programas desta natureza incentivariam o trabalho
informal, sem carteira assinada.

Diante desta perspectiva, o debate sobre os Programas de Transferéncia de Renda no
Brasil propiciou duas inovagdes importantes. A primeira diz respeito a vinculagdo da renda a
educacdo, ou seja, somente a familia receberia o repasse do recurso, caso comprovasse
freqiliéncia escolar minima de seus filhos menores de 14 anos. A segunda refere-se ao enfoque
do repasse do recurso a familia em situagao de vulnerabilidade econdmica e, deste modo, a
familia passaria a ser a unidade beneficiaria dos recursos.

Outro fator importante ocorrido a época, a qual impulsionou ainda mais o debate em
direcdo a concretizacdo de uma renda minima as familias mais necessitadas, foi a criacao da
LOAS — Lei Orgéanica da Assisténcia Social —, em 1993. Tal aprovacdo fez com que se
firmasse a questdo da descentralizagdo, preconizada na Constituicdo Federal de 1988, o que
rompeu de uma vez com a fragmentagdo e o paralelismo caracteristicos até entdo. Assim, a
Assisténcia Social tornou-se um dos pilares da Seguridade Social, juntamente com as areas de
previdéncia e satde. A LOAS significou, nesse sentido, o avango na universalidade de
direitos, bem como uma maior participacdo da sociedade civil na formulacdo, execugdo e
controle das politicas sociais no Brasil.

Contudo, somente em 1995, se pode considerar a implementagdo concreta do
Programa de Transferéncia de Renda no Brasil por meio da implantagdo do Programa de
Garantia de Renda Minima. Tal Programa foi implantado dentro de uma visdo de politica de
reducdo pronunciada de gastos publicos e de forte tentativa de estabilizacdo da moeda
nacional.

A intencao maior do governo Fernando Henrique Cardoso era promover a estabilidade

econdmica e a inser¢do de nosso pais na economia mundial globalizada. Nesse sentido, a
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politica social mais uma vez fica a reboque da politica economica. Conseqiientemente, nao se
presenciou um grande esfor¢co do entdo governo em reduzir as desigualdades sociais, somente
uma preocupagao maior em combater a pobreza extrema, criando, para tanto, politicas sociais
isoladas e desarticuladas. Um exemplo eloqiiente disso ¢ a criagdo do Programa Comunidade
Solidaria, com forte caracteristica conservadora, o qual objetivava reduzir a pobreza extrema
em alguns municipios do pais.

Em meio a toda esta discussdo, ¢ que surgem dois Programas de Transferéncia de
Renda: o Bolsa-Escola e o Programa de Renda Minima. Tais Programas surgem para
responder a determinadas demandas sociais decorrentes da conjuntura da €poca, quais sejam:
aumento significativo do desemprego em nosso pais, devido a propria abertura econdmica
propugnada no inicio dos anos 90; aumento da violéncia entre os jovens de classes mais
baixa; baixo nivel de qualificagdo dos trabalhadores para responder as novas tecnologias que
estavam entrando no Brasil no referido periodo; altos indices de trabalho infantil e de
exploragdo do adolescente trabalhador, que se proliferaram de forma alarmante pelas midias
nacional e internacional. Portanto, observamos no inicio da década de noventa um aumento
consideravel da pobreza, a qual afetou principalmente as faixas etarias mais vulneraveis: as
criangas, os jovens e os idosos.

Sua meta era de atingir até o ano 2000, milhdes de criancas e adolescentes e/ou
milhdes de familias. Para tanto, criou uma bolsa auxilio, no valor de R$ 15,00 por crianga, até
no maximo trés filhos(as) por familia, ou seja, R$ 45,00. O que se vé é o alcance real de seu
objetivo, em 2001, quando o programa conseguiu atingir 5.470 dos 5.561 dos municipios
brasileiros e, em 2002, alcancou cerca de 2,5 milhdes de familias, com atendimento a 10,7
milhdes de criangas e adolescentes beneficiados, com a destinacdo de R$ 1,22 bilhdes,
financiados com recursos do Fundo de Combate a Pobreza (Fonseca, 2001:152).

Deste modo, o Programa Bolsa-Escola apresenta-se como um dos Programas de
Transferéncia de Renda de maior alcance, tanto em termos de populagdo quanto de
dissemina¢do entre os municipios brasileiros. Pode-se dizer que se trata de programa quase
universal, ndo fosse a imposi¢ao de cotas por municipios e o valor da bolsa, que chegava a ser
irriséria, na maioria das vezes, ndo conseguindo mudar a estrutura or¢amentaria das familias
atendidas.

Porém, somente a partir de 2000, ¢ que se percebe por parte do Governo Federal uma

maior preocupagdo com a area e a disseminacdo de programas nacionais de transferéncia de
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renda direcionados as classes mais pobres. Nesse sentido, passaram a fazer parte da Rede de
Protecdo Social programas com enfoques mais especificos, tais como o Beneficio de
Prestagdo Continuada (BPC), que determina uma renda de um saldrio minimo — previsto na
Constituicao Federal de 1988 e assegurado pela LOAS, a partir de 1996 —, a pessoas idosas a
partir de 67 anos de idade e a pessoas portadoras de deficiéncias, consideradas incapacitadas
para a vida independente e para o trabalho. O agente executor do programa ¢ o Ministério da
Assisténcia Social, sendo implementado por agéncias locais do Instituto Nacional de Seguro
Social (INSS). Para se ter uma idéia, at¢ dezembro de 2003, cerca de 1,7 milhdo de brasileiros
estavam sendo beneficiados pelo programa.

Seguindo o processo de criacdo de programas nacionais, também no mesmo periodo
foi criado o Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI), como resposta as
constantes denuncias realizadas pelos organismos nacionais e internacionais em favor dos
direitos das criangas trabalhadoras e adolescentes em situagdo de exploragdo no Brasil. As
primeiras regides a serem atendidas foram Mato Grosso do Sul, no setor da carvoaria, em
Pernambuco, na zona canavieira, e na Bahia, regido do sisal. Em 1998, atingiu a regido
citricola de Sergipe e o garimpo Bom Futuro, em Rondodnia. Tal Programa procurou articular
transferéncia de renda com educagdo, de modo muito similar ao Programa Bolsa-Escola, s
que com um enfoque no combate ao trabalho infantil ¢ a ndo exploracdo do adolescente
trabalhador. Sua expansao se da de fato entre 2001 e 2002 em varios municipios do pais.

Os programas apresentados até aqui sdo, por assim dizer, os principais responsaveis
pela montagem de uma “Rede de Prote¢do Social” no pais. Todavia, existem outros menos
representativos, quais sejam: o Programa Agente Jovem, com objetivo de atender
adolescentes em situagdo de risco social; o Programa Bolsa-Alimentacdo, do Ministério da
Satde; o Programa Auxilio-Gas, do Ministério de Minas e Energia e, mais recentemente, o
Programa Cartao-Alimentacdo, do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e
Combate a Fome, instituido pelo Governo Luiz Inécio Lula da Silva, em 2003.

Assim, no final de 2002, com o término do segundo mandato do Governo Fernando
Henrique Cardoso, observa-se a implantacdo de varios programas de transferéncia de renda,
com um alcance de atendimento bem maior, todavia, assentado em valores de beneficios
bastante infimos. Com a entrada do Governo Lula, no inicio de 2003, houve uma
transferéncia para o programa Fome Zero e, no segundo semestre do mesmo ano, foi criado o

Bolsa-Familia com o objetivo de unificar os Programas de Transferéncia de Renda iniciados
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em nivel municipal, estadual e federal desde 1995.

Esses programas foram implantados com o intuito de contribuir com a inclusdo de
familias pobres e extremamente pobres na garantia de uma renda minima a este segmento®.
Nesse sentido, o Programa Bolsa-Familia, instituido por meio de uma medida provisoria e
mais recentemente, transformado em Decreto, se constitui hoje no principal Programa de
Transferéncia de Renda e de combate a fome do governo federal. Possui como objetivos:
combater a fome, a pobreza e as desigualdades sociais por meio da transferéncia de um
beneficio financeiro associado a garantia de acesso aos direitos sociais basicos — saude,
educacdo, assisténcia social e seguranca alimentar; além de promover mecanismo de
emancipagao das familias beneficidrias, para que possam sair da situacao de vulnerabilidade e
se tornarem autonomas (Silva e Silva, 2007:1433).

Um aspecto importante sdo as condicionalidades que o nucleo familiar deve cumprir
para o recebimento do beneficio mensal que se configuram em contrapartidas para que o
mesmo possa alcancar autonomia e conseqiiente inclusdo social sustentavel, quais sejam:

> Na éarea da educacdo, frequéncia minima de 85% da carga horaria mensal de criancas
e adolescente de 06 a 15 anos atingidas pelo programa.

» Na area da saide, o cumprimento da agenda de saide e nutricdo para familia
beneficiarias que facam parte gestantes, nutrizes e/ou criancas menores de 07 anos.

Num primeiro momento, foram unificados somente quatro programas federais: Bolsa-
Escola, Bolsa-Alimentagdo, Vale-Gas e¢ Cartdo-Alimentagdo. Posteriormente, foi inserido o
Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI).

A partir desta unificacdo, o Bolsa-Familia tenta colocar em pratica a estrutura de
descentralizagdo, colocando a cargo da Unido, estados, municipios e sociedade civil, a sua
implementagdao em nivel local. Para tanto, tem como foco a familia, bem como prioridade de
enfrentamento da pobreza, a focalizagio®’. Em contraposi¢io aos Programas de Transferéncia
de Renda constituidos em ambito mundial, o Bolsa-Familia, tem como prioridade familia
consideradas extremamente pobres, que possuam uma renda per capta de R$ 60,00,

independente do numero de filhos; e familias pobres, que tenham uma renda per capta, em

2 ~ r . ~ - . A s .
A concepgdo adotada é de que a pobreza apresenta dimensdes historica, econdmica, social,cultural e

politica; ¢ complexa e multidimensional; ¢ essencialmente de natureza estrutural, sendo, portanto, mais que
insuficiéncia de renda (Silva e Silva, 2007).

3 A familia, no Programa Bolsa-Familia, é entendida como unidade nuclear, eventualmente ampliada por
pessoas que com ela possuam lagos de parentesco ou afinidade, que forme um grupo doméstico e que viva sob o
mesmo teto, mantendo-se pela contribui¢do de seus membros (Silva e Silva, 2007:1433).
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torno de R$ 50,01 e R$ 120,00.

Ressalta-se que o desligamento das familias do programa ¢ feito dentro de um
processo longo e somente se torna “vias de fato” quando ocorre o quinto descumprimento de
determinada condicionalidade e desde que fique comprovada a responsabilidade da familia
pelo descumprimento.

Dentro deste contexto, o Bolsa-Familia transformou-se no maior Programa de
Transferéncia de Renda no pais, e contava até julho de 2006, com 11.118.072 de familias
atendidas que, de acordo com o IBGE*, correspondia a 99,2% das familias pobres no Brasil,
além de ter um orcamento estimado em R$ 8,3 bilhdes e atingir 5.561 municipios.

Ao compararmos, a partir dos dados da PNAD de 2002, os Programas Fome Zero e
Bolsa-Familia, nota-se que houve uma redu¢ao maior do niimero de beneficiarios do que em
relagio ao montante de dispéndio®. O que se percebe, também, é uma redugio do nivel geral
de indigéncia — principalmente nas areas rurais e no Nordeste — do que em relagao aos pobres.
Ou seja, o Bolsa-Familia, em nivel comparativo, causou um maior impacto sobre os
indigentes do que na populacdo pobre, em geral (Rocha, 2005:169-171).

Contudo, sem duvida, um dos marcos inicias dos Programas de Transferéncia de
Renda no Brasil foi o Programa de Garantia de Renda Minima Familiar (PGRMF), tendo
Campinas como um dos primeiros municipios a ser implementado. Para se compreender
melhor todo este processo, faz-se necessario conhecermos o Sistema de Prote¢do Social

implantado na cidade a partir da década de noventa, como veremos a seguir.

2 - Campinas e sua rede de protecio social

Campinas possui um historico com relagdo a area social bastante contraditorio, pois
apresenta uma combinacdo de riqueza e prosperidade com pobreza bem marcante, o que lhe
torna um pouco diferente em alguns aspectos. Como qualquer outra cidade que possua as suas
caracteristicas — desenvolvimento acelerado em pouco tempo —, ela se destacou por ser

pioneira em alguns determinados aspectos.

Nesse sentido, Campinas foi uma das primeiras cidades do pais a ter implantado o

4
5
6

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

Brasil. Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Brasilia, 2006.

As simulagdes deste estudo foram baseadas na PNAD (Pesquisa Nacional de Amostragem Domiciliar)
2002, cuja renda declarada ja incorpora um montante razoavel de transferéncias referentes aos rendimentos antes
do Bolsa-Familia (1999) e depois da implantagdo do Bolsa-Familia (2002).
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Programa de Garantia de Renda Familiar Minima (PGRFM), idealizado pelo entdo senador
Eduardo Suplicy e aprovado em 16 de dezembro de 1991. Apds muitas idas e vindas para a
real implementacdo do Programa, somente em margo de 1995 foi concretizada a idéia na
pratica. Desde entdo, conforme salienta Arthus (2000) estava sendo implementado no
municipio programas para mitigar a pobreza, tais como a distribuicdo de cestas basicas, arroz
e feijdo, leite e pao, além de mecanismos especificos de controle de desnutricdo, programas de
atendimento as criancas e adolescentes em situagdo especial, balcdo de empregos, cesta de
material de construgao, etc.

Além desta importante intervencao na area social, Campinas contou com uma maior
intensificacdo na implementacdo de politicas sociais, o que fez o seu Sistema de Protecdo
Social estruturar-se de maneira mais eficiente, de modo a atingir as camadas sociais com
menor renda. Foi o que pudemos concluir pela andlise dos Relatérios de Gestdo da
Assisténcia Social e dos Planos Municipais da Assisténcia Social, referentes ao periodo de
2000 a 2009, sendo este ultimo em carater de progndstico. Campinas sempre foi tida como
uma cidade dotada de uma infra-estrutura consistente em relacdo a area social. Ou seja, existe
um aparelhamento nesta area que garante a sua dinamizagdo em termos de planejamento e
elaboracao de politicas publicas, além de contar com técnicos implementadores envolvidos e
capacitados, como ¢ no caso do PETI. Contudo, ao observamos as a¢des ¢ sua aplicabilidade,
revela-se um hiato muito grande entre a formulagcdo e a execucdo dos programas sociais,
sobretudo no se refere ao alcance do publico-alvo.

A érea de interesse do presente trabalho, portanto, cingiu-se as familias pobres de
Campinas incluidas no PETI. A pergunta que inspirou e orientou toda a analise foi: Como o
municipio trata as criancas e adolescentes pobres e suas respectivas familias? Observou-se
pelo exame dos Relatorios que Campinas possui uma infra-estrutura minima que consegue
atender a populagdo mais fragilizada. Com efeito, sdo varios programas sociais voltados para
a area da crianga e adolescente, os quais envolvem um numero significativo de OG’s e
ONG?’s. Nesse sentido, percebe-se que quando o poder publico ndo consegue atender as
familias em risco social, as organizagdes ndo-governamentais se prestam a auxiliar na busca
de um melhor nivel de atendimento. Porém, mesmo com a unido de esforcos, o atendimento
no municipio ainda deixa a desejar, haja vista a existéncia de servigos publicos precarios e
insuficientes em razdo das restricdes do Orcamento Publico tdo restrito. Tudo isso sé faz

aumentar as demandas sociais, o que demonstra claramente a defasagem entre o que ¢
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planejado e executado.

A 4rea de assisténcia social, no entanto, ¢ a mais atingida, pois ainda sofre com a
lentidao dos tramites burocraticos que a impede, muitas vezes, de imprimir um carater mais
eficaz as suas acgdes. Sdo varios os entraves que ndo permitem a maior desenvoltura das suas
acdes. Em primeiro lugar, ela ainda enxerga as familias de forma fragmentada, setorizada,
isolada, desconsiderando o grupo familiar como um todo. Em segundo lugar, ainda recebe
“pacotes fechados” em termos de implementagdo de programas sociais, sendo raras as
oportunidades de mudanca e adaptacdo a realidade local. Por ultimo, salvo excegdes, ainda
sustenta o carater autoritario e centralizador na forma de gerir a politica publica. Para piorar a
situacdo, o governo federal, desde o advento da descentralizacdo administrativa, transfere ao
municipio todas as responsabilidade e competéncias que lhe cabe no pais, porém, sem
qualquer forma de apoio financeiro e organizacional.

Campinas se destaca, dentro deste contexto, ao possuir uma rede de atores sociais
fundamentais na elaboragdo e execucao de politicas publicas na area da infancia e
adolescéncia. Um exemplo eloqiiente disso foi o fato da cidade ter formulado uma Politica
Municipal de combate e erradica¢do do trabalho infantil, ainda em 2002. Desde entdo, apos a
pesquisa realizada pelo Nucleo de Estudos em Politicas Publicas, o tema passou a condicao de
Prioridade Absoluta e ganhou status de marca do Governo Democratico e Popular. Para tanto,
foram implantados no municipio dois programas voltados para o combate do trabalho infanto-
juvenil: o PETI e o Programa Convivéncia e Cidadania.

O PETI, enquanto primeiro programa de transferéncia direta de renda implementado
pelo Governo Federal, em 1996, tem como locus de atuacdo a familia ¢ como forma de
atuacdo trés pilares basicos: a bolsa Crianga-Cidada (complementa¢do da renda), as agdes
socioeducativas (Jornada Ampliada) e a geragdo de renda. Para que um municipio possa
receber os recursos do programa, deve mapear os focos de trabalho infantil e sistematizar uma
rede executora de atendimento a crianga ¢ adolescente e respetiva familia. Também se faz
necessaria a criacdo de uma Comissao de Erradicagdo do Trabalho Infantil. Por outro lado,
sua contrapartida fundamental consiste na inser¢ao e permanéncia da crianca e adolescente na
escola.

O PETI chegou em Campinas em uma conjuntura bastante favoravel, pois na ocasiao
estava se discutindo uma politica de combate ao trabalho infanto-juvenil na cidade e, a um s6

tempo, estava em curso a expansdao do PETI/Brasil para os grandes centros urbanos do pais. O
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municipio, ao detectar o foco do trabalho infanto-juvenil no comércio informal por meio da
pesquisa “Perfil das Familias das criangas e adolescentes que trabalham nas ruas de
Campinas”, realizada pelo NEPP (Nucleo de Estudos em Politicas Publicas), criou a
possibilidade de implementar o programa de forma quase imediata.

A dificuldade inicial do programa foi lograr uma rede executora que permitisse o
atendimento de criangas e adolescentes recém retiradas das ruas da cidade. Porém, por
Campinas entdo dispor uma 4rea de assisténcia social preexistente bem estruturada e dado o
razoavel grau de envolvimento dos técnicos implementadores do programa com a questio,
pode-se afirmar que o programa conseguiu ser implantado de forma bem-sucedida e, até certo
ponto, singular. Nesse sentido, vale dizer que as suas principais diferengas com relacdo ao
PETI/Brasil esta no valor superior da bolsa repassado a familia, na complementagao do valor
da Jornada Ampliada destinado as OG’s e ONG’s e na criagdo da Comissao de Erradicacao do
Trabalho Infantil, que ao promover a presenca ativa dos atores sociais locais envolvidos,
conferiu um cardter exitoso as a¢des desenvolvidas no ambito do programa no municipio.

Portanto, ao encerrar um modelo de Sistema de Protecao Social muito bem desenhado,
Campinas acabou transformando-se em referéncia nacional na 4rea de implementacdo de
Programas Sociais como, por exemplo, o Programa de Renda Familiar Minima e o proprio
Programa de Erradica¢do do Trabalho Infantil. Porém, ainda deixa falahas na questdo do
atendimento e da cobertura, pois persiste um cenario de empobrecimento da populagdao
campineira conjugado com a ineficacia do poder publico no que tange as metas de
atingimento das politicas sociais. Seja como for, o municipio tem conseguido responder
minimamente as demandas com relagdo ao trabalho infantil, ainda que exista muito a ser feito,
pois ndo se pode afirmar que se erradicou o trabalho infanto-juvenil, e sim o desenvolvimento
de acdes integradas que resultaram no combate vigoroso a essa forma espuria de exploracao
do trabalho. E nessa perspectiva que o trabalho junto as familias se reveste de extrema
importancia, na medida em que contribui para o rompimento do circulo vicioso da pobreza e,
no limite, para a mudanga da estrutura social.

Todavia, a discussdo que permeia programas de transferéncia direta de renda, como ¢
o caso do PETI, que possui um viés mais compensatorio do que emancipatorio, € até que
ponto o Estado deve sustentar esta relagdo de dependéncia entre as familias fragilizadas e a
assisténcia social? Por um lado, o que vemos ¢ a concessdo de uma bolsa que garante a

sobrevivéncia da familia. De outro, as familias vao ficando cada vez mais dependentes de um
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Sistema de Prote¢do Social o que nao lhes propicia condi¢cdes autdbnomas para sairem da
situacao de risco social.

A transi¢do de um programa social para outro ¢ um sintoma do grau de dependéncia
das familias. A saida quase automatica do PGRFM para o PETI revela o fracasso do poder
publico que ndo criou mecanismos para que estas familias se emancipassem ¢ o aumento do
seu grau de dependéncia. O que vemos, na verdade, ndo somente em Campinas, mas em todo
o pais, ¢ a disseminagdo de programas sociais com viés mais compensatorio do
emancipatdrio, o que sé faz reproduzir o “ciclo de pobreza” inter-geracional das familias em

situagdo de vulnerabilidade social.
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