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Resumo

O presente texto procura apresentar algumas das princi-
pais questdes que norteiam o debate brasileiro atual
sobre politicas sociais e pobreza.

Ao percorrer essa trajetoria sdo recuperados alguns pro-
gramas e politicas sociais com o objetivo de exemplificar
0 padréo histoérico de atuacdo do Estado no setor.

E defendida a tese da urgéncia de se superar a concep-
cdo antindbmica, que ainda parece prevalecer no pais,
entre politicas econdmicas e sociais, e de se definir uma
nova articulacdo entre desenvolvimento econémico e
desenvolvimento social.
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DE 1995 destaque nesse periodo mais recente, suscitado tanto pelos
brutais indicadores que traduzem uma sociedade marcada
por profundas desigualdades sociais, condenando a pobreza
largas parcelas da nossa populagdo, quanto pela candente

questao da reforma do Estado, identificado como historicamente inefici-
ente.

Sob esses principais eixos tematicos, articula-se uma imbricada rede de
guestfes que traz a tona a relacdo Estado/sociedade e Estado/mercado,
em um contexto em que predominam, de um lado, politicas econémicas
voltadas para a estabilizacdo da moeda e o ajuste estrutural da econo-
mia e, de outro, a complexa relacdo entre democracia politica e demo-
cracia social.

Dessa forma, ao se discutir as politicas sociais na atual conjuntura bra-
sileira, a questdo da logica do seu financiamento e da prestacdo de
beneficios e servigos, e, neste caso, da sua produgéo, ocupa lugar cen-
tral no debate atual, e que se desdobra em termos da compatibilidade
entre os objetivos propostos por cada politica setorial — e dos respecti-
VoS programas ai presentes — da area social; da disponibilidade, origem
e constancia dos recursos disponiveis e previstos para sua efetivacéo; e
da sua eficiéncia quanto a atingir os objetivos e o publico-alvo previa-
mente definidos. E se ndo é novidade que as politicas e programas soci-
ais no Brasil ndo preenchem esses quesitos, entender sua l6gica e bus-
car elementos que permitam imprimir-lnes outra racionalidade torna-se
tarefa das mais urgentes para a construcdo de uma sociedade mais
igualitaria, vale dizer, mais democratica.

No entanto, imprimir uma nova orientacéo as politicas sociais no sentido
de torna-las mais equanimes, e portanto capazes de contemplar a diver-
sidade das necessidades dos diferentes segmentos sociais, confronta-se
com a heranca de um sistema de protecéo social no pais, caracterizado
por: um alto grau de centralizacdo, com definicdo de prioridades e dire-
trizes ditada pelo nivel federal; oneroso, pela superposicdo de progra-
mas, clientelas e servicos intra e entre as esferas federal, estadual e
municipal; acentuadamente privatizado, com parcela significativa dos
servigos sendo prestada pelo setor privado — lucrativo e/ou filantrépico;
discriminatério e injusto, porque nivel de renda e/ou insercdo no merca-




do de trabalho acabam por se transformarem, na pratica, no principal
critério de acesso aos beneficios e servicos prestados; com fontes insta-
veis de financiamento, provenientes de recursos fiscais e tributarios
complementados por outros de variada natureza, compondo um conjunto
desarticulado e fragmentado, além de variavel quanto a sua vinculagédo
ou ndo a gastos especificos; entre outros.

Somadas essas caracteristicas, configura-se um sistema de protecao
social composto por inUmeros programas e politicas setoriais apostos
uns aos outros, de baixa eficiéncia e eficacia, de vida efémera, e imper-
meavel ao controle publico. Em resumo, herda-se no presente um enor-
me aparato institucional voltado para a¢des na area social e que, tomado
em seu conjunto, na pratica acabam por reproduzir as desigualddes
sociais ao invés de se traduzirem em politicas sociais compensatoérias
das desigualdades originadas no mercado.

Reverter, portanto, essa l6gica que vem imperando na area social, na atual
conjuntura, implica a redefinicdo da articulacdo entre desenvolvimento
econdmico e desenvolvimento social. Isso significa, em primeiro lugar,
reconhecer que, ao contrario do que postulava a concepcéo desenvolvi-
mentista dos anos 50 e 60, o desenvolvimento social ndo decorre automa-
ticamente do desenvolvimento econdmico, mas que, no atual contexto de
globalizacéo das economias e dos mercados, e no decorrente processo de
ajuste estrutural que vém experimentando economias do Terceiro Mundo,
a tendéncia atual é de o crescimento econémico vir acompanhado de um
decréscimo da capacidade de criagdo de novos empregos, €, no caso
particular de nossas economias, do volume de postos de trabalho ja exis-
tentes associado a uma crescente deterioragdo da qualidade do emprego;
e gue esse processo traz consigo uma crescente seletividade, seja da
for¢a de trabalho empregada, seja dos setores econdmicos com capacida-
de de competitividade no mercado externo. Em segundo lugar, e em decor-
réncia, que reverter essa légica significa que a nova articulagdo entre poli-
tica econdmica e politica social implica o reconhecimento de que aquela
contém uma forte dimensao social (pelo que pode representar enquanto
aumento do poder aquisitivo real dos segmentos sociais de mais baixa
renda e de criacdo de novas oportunidades de geragdo de renda por meio
de politicas especificas) e que, reciprocamente, esta contém uma forte
dimenséo econdmica, até pelo que representa enquanto oportunidade de
criacdo de novos empregos e de demanda para o setor produtivo.
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Consequentemente, talvez o maior desafio que se apresenta hoje para a
reversdo da légica que vem regendo as politicas sociais no pais resida
em superar o raciocinio contabil — de "caixa" — como critério exclusivo
de formulagdo e implementacdo de politicas sociais e, portanto, de ex-
tensdo dos direitos sociais e do acesso dos setores mais pobres da
sociedade a beneficios e servigos sociais basicos. Em resumo, o desafio
presente consiste em romper os grilhBes do que vem sendo denominado
de ditadura dos economistas (vale dizer, de um modelo econémico espe-
cifico de acumulagéo), buscando compatibilizar desenvolvimento e cres-
cimento econdmico com democracia social.

E diante desse quadro que se apresentam as principais questdes que
animam o debate atual na area sobre a relacéo Estado/mercado, publi-
col/privado, universalizagao/focalizacdo, centralizagdo/descentralizagéo,
alimentado pela voga dos preceitos neoliberais que propugnam uma
reforma do Estado tendo como pressuposto a légica do mercado impri-
mindo dinamismo e racionalidade as sociedades modernas.

Cabem, portanto, alguns assinalamentos sobre esses temas, tendo sem-
pre por referéncia a realidade brasileira. No que respeita a relagdo Esta-
do/mercado, como assinala Lechner (1993, p. 237-248), uma vez que o
desafio dos paises latino-americanos consiste em compatibilizar a integra-
¢do na economia mundial com a integracdo social interna, enfrentando
uma sociedade fragmentada, reflexo da precariedade do processo de
modernizacdo econdmica, essa dupla integracdo requer tanto medidas de
fomento ndo rentaveis para o setor privado (infra-estruturais e sociais,
como educacdo, por exemplo) quanto medidas de regulagdo, ambas de-
pendentes da iniciativa estatal. Trata-se, neste caso, de se repensar 0
proprio conceito de Estado, ndo mais pautado como um jogo de "soma
zero" na relagdo Estado/mercado, "mas de um estado democratico, que
integre efetivamente todos os cidaddos" (op. cit.). Em decorréncia, a com-
plexa relacédo entre democracia politica e democracia social traduz-se na
indagacao de fundo, identificada pelo préprio Lechner como atualmente
presente em toda a América Latina, de "como compatibilizar democracia e
desenvolvimento” (op. cit.,237), uma vez que ndo s6 o desenvolvimento
desigual é resultado inevitavel do livre mercado como, quando nao existe
escassez mas sim miséria, ndo so as leis do mercado tornam-se inope-
rantes como a sua propria racionalidade supde a igualdade de oportunida-
des para competir, sendo que ele mesmo ndo gera esse pressuposto. Dai
a concluséo de que "a propria dinamica do mercado exige corretivos exter-




nos para evitar que a iniquidade se petrifique e tenha efeitos intergeracio-
nais (educaco)” (op. cit., p. 244). 1

A traducado imediata da questao Estado/mercado € a relagéo setor publi-
co/setor privado na producdo — e freqlientemente provisdo — dos servi-
¢os e beneficios sociais. Em resumo, traduz-se na defesa da privatiza-
¢ao da area social, uma vez que o esgotamento nos anos 70 do modelo
de industrializagdo com base na substituicdo de importacdes, que evi-
dencia a crise do Estado desenvolvimentista — ou do Estado como
solucdo, nas palavras de Evans (1993) — desencadeia a critica do Es-
tado, identificado agora como intrinsecamente ineficiente e ineficaz, em
particular na area social. Fen6meno esse agravado pelo fato de que nao
sé a recente redefinicdo do modelo de desenvolvimento privilegia a
oferta produtiva em detrimento das demandas sociais como, e em decor-
réncia, ocorre uma reducao significativa da oferta dos servigos publicos,
vendo-se o Estado freqlientemente restringido a medidas pontuais de
assisténcia aos mais pobres, ndo enfrentando, portanto, de forma siste-
matica a crescente desintegracdo e fragmentacdo sociais geradas pelo
préprio avango do mercado na nova ordem econdmica, o que se da com
particular énfase nos paises latino-americanos. Essa nova realidade,
portanto, demanda que a questdo da relacéo publico/privado seja redefi-
nida no sentido de se superarem o0s termos antindmicos que, no geral,
permeiam esse debate, atribuindo inclusive maior precisdo ao contetdo
do que hoje vem sendo com frequiéncia postulado como a necessidade
de busca de novas parcerias e novas formas de solidariedade social, e
gue essencialmente diz respeito a relagdo Estado/sociedade.

Ja em relacgao a discussédo sobre centralizagdo/descentralizacéo das politi-
cas e programas sociais, talvez esta seja uma das questdes menos provo-
cadora de debates acirrados. No geral existe consenso em torno da rela-
¢do positiva entre descentralizacdo e maior eficiéncia e eficacia das acdes
na area social, ocorrendo dissenso apenas quanto a forma de sua imple-
mentacdo e ao que ela implica em termos dos pactos federativos existen-
tes. Ndo obstante, como alerta Lobo (1994, p. 296-301)2 deve-se ter cui-
dado para néo se "mistificar o processo de descentralizagdo e assumi-lo
como a solugdo magica para males muito além da centralizacéo. Atencédo

1 A respeito da questédo do Estado, agora ndo mais referida especificamente a realidade
latino-americana, ver também Evans (1993, p. 107-156).

2 sobreo processo de descentralizacéo das politicas sociais da perspectiva da relagio
entre os niveis de poder ap6s a Constituicdo de 1988, ver Almeida (1995, p. 88-108).
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aos fatores determinantes, tais como o custo do processo e a garantia de
cumprimentos de principios béasicos de eqiidade, eficiéncia alocativa e
political accountability ndo deve ser descurada” (op. cit., p. 300).

Finalmente, quanto ao debate, ora tdo em voga, sobre a universalizagéo
ou focalizacdo das politicas sociais, pautado pela escassez — absoluta
ou relativa — de recursos publicos para fazer frente as fungdes progres-
sivamente assumidas pelo Estado na area social, perde contetdo subs-
tantivo, desnudando sua dimenséo ideoldgica, uma vez que néo € esta a
questao central. De fato, em uma sociedade marcada por tdo profundas
desigualdades de toda ordem — a comecar pela distribuicdo de renda —
e distribuida de forma tdo heterogénea pelo territério nacional, enfrentar
a questdo da pobreza significa formular programas e politicas sociais
que contemplem a distingdo entre aqueles voltados para o alivio da po-
breza e para a superacdo da pobreza [Republica Federativa do Brasil
(1995)].3

No primeiro caso — o de alivio da pobreza — "o que esta em jogo séo
politicas de carater mais imediato, assistencialista, e, na sua grande
maioria, focalizadas sobre os grupos mais vulneraveis. Em outras pala-
vras, politicas que tendem a assumir a forma de programas emergenci-
ais. Ja no segundo caso — o da superagdo da pobreza — trata-se de
politicas, j& num primeiro momento, embora com horizonte a médio e
longo prazos, balizadas pela constru¢do de um novo modelo de desen-
volvimento sustentado, que priorize o crescimento econémico com equi-
dade social e no qual as politicas econdmicas asssumam também a
dimenséo de politicas sociais" (op.cit., p. 19)]

Claro esta que ao se deslocar o eixo da discusséo, tal como proposto, as
acgOes publicas na area social passam a ter de buscar a articulacdo entre
aquelas de curto prazo, de carater mais imediatista, focalizadas naque-
les grupos identificados como os mais despossuidos, e aquelas de longo
prazo, de carater permanente, universalizantes, voltadas para a equida-
de do acesso dos cidadaos aos direitos sociais, independentemente do
nivel de renda e da inser¢do no mercado de trabalho. Além disso, im-
pde-se a identificacdo daqueles programas e daquelas politicas sociais
— no geral de médio e longo prazos em termos de retorno de seus re-

3 Aautora deste artigo foi a relatora geral do referido documento, que foi publicado na
Revista Estudos Avancgados, IEA/USP, vol.9, n. 24, Sdo Paulo, mai/ago 1995, p. 9-74.




sultados — que promovam as condi¢des para que esses segmentos
mais pobres superem sua situacéo de pobreza.

A titulo de exemplo e conforme citado no documento referido, para um
brasileiro que nasca em uma familia chefiada por uma mulher, negra,
com baixo nivel de escolaridade, com grande ndmero de criangas meno-
res de dez anos, e que viva no Nordeste, a probabilidade de ser pobre é
de 95%; retirada a variavel "residéncia no Nordeste", esta probabilidade
cai para 87%; mas somente a variavel "maior nivel de escolaridade "re-
duz essa probabilidade para 86%. Isso significa que, da perspectiva da
superacao da pobreza, a universalizacdo do acesso e a implementacao
de uma politica educacional adequada e de qualidade traduzem-se em
fatores estratégicos, dado o peso que o nivel de escolaridade assume
perante as demais variaveis.

Esse conjunto de reflex6es tem origem, de um lado, na producéo alta-
mente diversificada de estudos e andlises sobre programas sociais vol-
tados para a populacido mais pobre, e, de outro, nos impasses que pro-
gramas atuais, como o Programa Comunidade Solidaria, por exemplo,
vém enfrentando, dada a dificuldade do atual governo para mudar o
perfil tradicional de intervencdo do Estado na area social.

E como se vera a seguir, esse perfil tradicional de intervencédo estatal
caracteriza-se pela descontinuidade dos programas e politicas sociais de
cunho compensatério das desigualdades sociais, pela sua diversidade e
superposicao, pela instabilidade de suas fontes de receita, mas sobretu-
do pelo fato de, no geral, serem exatamente os menos pobres, dentre os
pobres, aqueles que, proporcionalmente, mais se apropriam dos servigos
e beneficios prestados, fazendo com que esse conjunto de a¢fes acabe
por reproduzir, quando ndo por vezes aprofundar, as desigualdades
sociais.

Dessa perspectiva, € interessante resgatar a analise de Lobo (1994, p.
297-298), em que a autora chama atengéo para o fato de que historica-
mente o que denomina de "lado atrasado do Estado brasileiro” sempre
se localizou na &rea social, enquanto a busca constante da modernidade
se localizou — e ainda se localiza — no aparato do Estado voltado para
a dotacdo de infra-estrutura econémica e/ou para a intervengdo em seto-
res estratégicos, ndo tendo sido, portanto, considerada prioridade a
modernizagdo dos setores do Estado voltados para a area social.
Quanto a estes, foram deixados "entregues a voracidade daqueles que
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sempre se aproveitaram dos espagos vazios e/ou obsoletos, abrindo
campo fértil ao clientelismo, a corrupcédo, a alienagdo dos interesses
coletivos, ou pelo menos dos excluidos ..." (op. cit.,, p. 298). Dai ndo
dever causar estranheza a negligéncia pelas politicas sociais, e portanto
pelo combate a pobreza, que se verifica nas numerosas tentativas de
ajuste macroecondmico até entdo encaminhadas pelo governo federal,
em que "politicas compensatorias timidas ... ndo chegaram a se confor-
mar em adequada safety net que pudesse proteger, ou pelo menos miti-
gar, os efeitos nocivos das intervengfes econdmicas para exatamente
os historicamente desprotegidos" (op. cit.). E cita como ilustracdo o Fun-
do Social de Emergéncia (atualmente Fundo de Estabilizagdo Fiscal),
concebido fundamentalmente para atuar sobre problemas conjunturais
de déficit publico.

Em que pese, no entanto, o fato histérico de o Brasil nunca ter experimen-
tado uma estratégia claramente definida de combate a pobreza, com es-
pacos bem delimitados para programas dirigidos especialmente para a
populacdo pobre [nepp/unicamp (1994)], € consenso que o pais ndo gasta
pouco — em termos absolutos — na area social, mas gasta muito mal.
Segundo célculos ai presentes, a participacdo do gasto social federal nes-
ses programas, no periodo 1982-1992, ¢ em média de 9,6% da despesa
liquida do Tesouro, sendo que, para o periodo 1986-1989, ela atinge 27%.
E mais: agrupando-se o gasto federal com programas de alimentacéo e
nutricdo, habitacdo e beneficios assistenciais da previdéncia social, a
despesa consolidada com esse conjunto de a¢cdes manteve-se em aproxi-
madamente 6,4% do gasto social total entre 1982 e 1988, equivalendo a
1% do rie. Quando somados a esse volume de recursos os gastos estadu-
ais e municipais, calculados entre um ter¢co e metade do gasto total com
programas focalizados na populagédo pobre, estima-se que "o gasto social
publico dos trés niveis de governo com programas focalizados variou, nos
anos 80, entre 1,3% e 1,5% do pi8"( Op. cit., p. 19). E se a esse montante
de recursos forem associadas estimativas do Banco Mundial segundo as
quais parte significativa do gasto nas areas de saude e educagédo (60% e
80%, respectivamente) € apropriada pela populacdo pobre com renda
familiar de até dois salarios-minimos, pode-se concluir que "o gasto social
dirigido & populagdo de baixa renda pode ter representado, na década de
80, em média, algo como 5,5% do rig, sendo 2,6% com saude, 1,4% com
educacgédo e 1,5% com programas de alimentacéo e nutricdo, habitacéo e
assisténcia social" (op. cit., p.20).




Mas, por outro lado, calculos também do Banco Mundial para meados
dessa década estimam que, para o0 conjunto da area social, somente
10% dos recursos empregados em programas sociais no nivel central
atingiam seu publico-alvo, demonstragdo da ineficiéncia do setor. As
andlises realizadas por Lopes (1995), com base nas informacdes da
Pesquisa Nacional de Saude e Nutrigdo, do inan/isce/iPEA, de 1989, dao
conta exatamente desta dimensdo — quais 0S segmentos sociais que
proporcionalmente mais se apropriam desses beneficios e servicos,
constituindo-se assim no publico-alvo preferencial desses programas,
mesmo quando ndo previamente definidos como tal.

Analisando as informag6es sobre a cobertura de alguns programas soci-
ais — alimentacéo e nutricdo materno-infantil; acesso do grupo etario de
sete a 14 anos a escola de primeiro grau e a merenda escolar; e pensao
e aposentadoria para idosos de 60 e mais anos — 0 autor chega as
seguintes conclusdes:

Os programas de atencdo pré-natal apresentam uma cobertura de
29,6% e os programas de suplementacdo alimentar, de 20,3% das ges-
tantes em situacao de indigéncia das regifes Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, sendo que para as regides Sul e Sudeste eles atingem 51,0% e
2,3%, respectivamente. O autor chama atencdo para o fato de que a
acentuada proximidade dos percentuais apresentados pelos dois pro-
gramas entre as gestantes mais pobres das regides mais pobres do pais
sugere forte associagdo entre a¢gbes de salde e nutricdo nessas areas
pelo atrativo da alimentacéo.

Os programas de distribuicdo gratuita de alimentos para criangas de
zero a sete anos atingem 12,7% dos indigentes, 20,3% dos pobres nao
indigentes, 20,1% dos pobres recentes (familias que se encontram abai-
X0 da linha de pobreza, mas que ainda mantém necessidades basicas
satisfeitas) e 14,3% dos pobres estruturais.

No caso do acesso a escola com merenda escolar para criancas indi-
gentes entre sete e 14 anos, enquanto as regides Sul e Sudeste apre-
sentam uma cobertura de 75,8%, nas demais regifes do pais ela é de
apenas 43,2%, sendo que neste caso a cobertura das criangcas nao
pobres é bastante préxima aquela das criangas indigentes: 39,9%.
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- Quanto aos programas de creche e escolas maternais voltados para
criancas de zero a seis anos, a cobertura entre as pobres é de apenas
11,7%, e a das ndo-pobres é de 24,3%.

O acesso de pessoas com mais de 60 anos a pensfes e aposentado-
rias do sistema publico de seguridade social é de 65,1% e 70,2% nos
niveis de indigéncia e pobreza, respectivamente, embora com forte desi-
gualdade regional na sua distribui¢do, a favor das regiées Sul e Sudeste,
em detrimento das demais regides e da populacdo em nivel de indigén-
cia que ai reside — no caso do nivel de indigéncia essa diferenca é de
8,3 pontos percentuais, e no caso do nivel de pobreza, de 3,7.

Esses resultados apontam para algumas evidéncias: primeiro, que 0s
programas diferenciam-se entre si quanto ao grau de focalizagdo nos
estratos e nas regiBes mais pobres; segundo, programas gue pressu-
pdem maior disponibilidade de equipamentos tendem a ser mais seleti-
vos, apresentando menor cobertura as pessoas e regides mais pobres.
Terceiro, destacam a importancia de politicas setoriais articuladas entre
si, uma vez que, por exemplo, mais de um terco das criancas pobres que
tiveram acesso a alimentos gratuitos receberam também algum tipo de
atendimento de salide, aumentando assim a eficiéncia e eficacia desses
programas.

Mas essas analises sobretudo reafirmam, como ressalta Lopes (1995),
gque 0 acesso a esses programas €, na maioria das vezes, proporcional-
mente menor para 0s mais pobres dentre os pobres do que para 0s néo-
pobres. Isso vem ao encontro, uma vez mais, de estimativas do Banco
Mundial (realizadas com base em estimativas de renda e de perfis de
beneficios combinadas com dados de surveys de domicilios), segundo
as quais no Brasil os mais pobres — quase um quinto da populacdo —
recebem apenas 7% do total de beneficios, enquanto os de maior renda
— 4% da populacdo — apropriam-se de aproximadamente 18% daquele
total.

Deve-se ressaltar, a propésito, que estudos e balangos dessa natureza
no geral trabalham com estimativas, uma vez que buscar analisar de
modo consistente, mesmo ex-post, esse conjunto de programas e politi-
cas acaba por esbarrar no obstaculo intransponivel da auséncia de re-
gistro de informacdes, que quando existente é realizado de forma téo
assistematica, heterogénea e precaria que impossibilita qualquer com-

patibilidade na consolidacdo dos dados. E um dos principais fatores que




contribui para essa dificuldade é exatamente a auséncia de sistemas e
mecanismos de acompanhamento, monitoramento e avaliagdo, na qua-
se totalidade desses programas de carater emergencial, focalizados nos
segmentos sociais mais pobres e voltados para o alivio da pobreza.*

Mas vale tomar como exemplo paradigmatico do padrdo histérico de
atuacao do Estado no combate a pobreza os programas de alimentagdo
e nutricdo, uma vez que, dentre 0s programas sociais voltados para os
segmentos mais pobres da populagdo, sdo eles que, no geral, mais
ganham destaque.

Em que pesem seus antecedentes historicos, um conjunto de programas
tem inicio na década de 70, sofrendo posteriormente drastica reducao,
sendo varios deles mesmo extintos no inicio dos anos 90. Datam de
1972 a criacdo do Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutricdo (INaN) € a
instituicdo do | Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (PRONAN),
sendo que o Il PronaN Vigorou de 1976 a 1984.

Tomemos o periodo mais recente. O Il PRONAN CONgregava 0s seguintes
programas de distribuicdo de alimentos: o Programa Nacional de Ali-
mentacdo Escolar (pnaE), destinado a escolares do ensino de 12 grau e
pré-escolares, com o objetivo de distribuir merenda escolar, vinculado
portanto a Fundacéo de Assisténcia ao Estudante (Fag), do Ministério da
Educacéo; o Programa de Nutricdo em Salde (pns), voltado para ges-
tantes, nutrizes e criancas de seis a 60 meses de familias com renda
mensal de até dois salarios-minimos, com o objetivo de distribuir ali-
mentos in natura, vinculado ao inan, do Ministério da Saude; o Programa
de Complementacao Alimentar (pca), voltado para gestantes, nutrizes e
criangas de seis a 36 meses, com o objetivo de distribuir alimentos as-
sociado a acgdes de saude, vinculado a Legido Brasileira de Assisténcia,
do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Em 1981, ao fundir-se
com o Programa de Promocao Nutricional, o rca d& origem ao Programa

4 Mesmo programas de porte apoiados pelo Banco Mundial, como o Programa de
Desenvolvimento de Areas Integradas do Nordeste — 0 poLONORDESTE — € 0 Programa de
Apoio ao Pequeno Produtor Rural — papp, seu sucessor, carecem de avaliagdes mais
acuradas. Albuquerque, ao analisar o precario desempenho dos programas sociais, afirma
que: “N&o existe andlise abrangente e atualizada do impacto econémico-social dos projetos
de desenvolvimento rural do Nordeste”, constituindo um fato que, “... a despeito do meritério
esforgo representado pelo poLonorpEsTE, pelo papp e seus desdobramentos, a pobreza rural
daquela regido, que se reduziria de 13,2 milhdes (88% da populagéo) em 1970 para 11
milhdes (66% da populagédo) em 1980, ... elevou-se para 12,6 milhdes (69% da populagéo)
em 1990. E n&o ha, infelizmente, como aferir o quanto pior teria sido essa involugéo na
auséncia daqueles programas” [Albuquerque (1994, p. 119)].
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de Apoio Nutricional (pan), voltado para a mesma populagdo-alvo, tao
somente acrescentando aos alimentos formulados alimentos in natura; e
o Programa de Alimentacdo do Trabalhador (paT), voltado para os traba-
Ihadores de baixa renda do mercado formal de trabalho, com o objetivo
de fornecer tiquetes-refeicéo, vinculado a Secretaria de Promog¢éo Soci-
al, do Ministério do Trabalho.

Em 1986 é criado o Programa Nacional do Leite para Criancas Carentes
(pNLcc), conhecido como programa do tiquete do leite, voltado para crian-
¢as de até sete anos de idade de familias com renda mensal de até dois
salarios-minimos, tendo como objetivo a distribuicdo de um litro de leite
por familia, que recebia tiquetes com os quais comprava o produto no
comércio varejista, e era vinculado, entre outras secretarias, a Secretaria
Especial de Acdo Comunitéria, que por sua vez era vinculada direta-
mente a Presidéncia da Republica. Esse programa foi extinto em 1991.
Para além dos varios problemas que esse programa apresentou, entre
eles a transformacéo do tiquete em moeda corrente, a pressao do co-
merciante que vinculava a troca do tiquete por leite & compra de outros
produtos, entre outros, ele competia com as mesmas clientelas do
pns/psa € do pcalpan, sobrepondo-se inclusive ao pnae. Apesar disso tudo,
apresentou um ritmo acelerado de crescimento, absorvendo grande
quantidade de recursos.>

Embora esse conjunto de programas arrolados esteja longe de esgotar
as iniciativas federais das Gltimas décadas nessa area,® ele compde um
perfil bem delineado da politica nacional de nutricdo, ao mesmo tempo
em que representa o padrdo brasileiro de atuacdo estatal na area social
voltada para a populagdo mais carente — multiplicidade de programas
pulverizados por distintas instituices; fusées de programas dando ori-
gem a um emaranhado de siglas que se sucedem no tempo; superposi-
¢do de clientelas; expanséo da cobertura, em geral as custas da quanti-
dade e qualidade dos alimentos distribuidos; centralizagéo no nivel fede-
ral da compra de alimentos; e, finalmente, no caso da distribuicdo dos
produtos formulados, total inadequagdo aos habitos alimentares da po-
pulacéo, significando que ao aumento do custo do programa associam-

5 Noanode 1993, séo delineados dois outros programas na area de nutricao: o
Programa Assistencial do Leite, voltado para a atengéo ao desnutrido e a unidade familiar
"vulnerada", e o Leite é Saude, ambos desenvolvidos pelo Ministério da Saude.

6 Consultar a respeito nepp/unicamp (1994).




se elevado indice de evasdo da clientela atendida e dificuldades de
captacdo de novos beneficiarios.

No caso do rat, criado em 1972, financiado com recursos do trabalha-
dor, da empresa e do governo, apesar do seu acelerado ritmo de cres-
cimento, até 1992 — portanto apds 16 anos de vigéncia —, havia atingi-
do somente 34% dos trabalhadores do mercado formal de trabalho, e
ndo mais do que 44,0% entre eles que percebiam até cinco salarios-
minimos. Quanto a distribuicdo, por faixa salarial, dos trabalhadores
beneficiados pelo programa, dados relativos ao ano de 1990 mostram
que 55,6% entre eles correspondiam a faixa entre dois e quatro salarios-
minimos, expressivos 25,3% a faixa de seis a mais salarios-minimos, e
18,1% a faixa de quatro a seis salarios-minimos [iPea/Secretaria de Se-
guranca e Saude no Trabalho (1993)].

A contraposicdo entre programas voltados para a populacdo pobre e um
programa voltado para o trabalhador do mercado formal de trabalho evi-
dencia que, se em ambos os casos a focalizacdo ndo ocorre sobre os
grupos de mais baixa renda (ou salario), séo os programas focalizados na
populagdo carente que apresentam maior distorcdo entre os objetivos
iniciais e os resultados de sua implementagdo, que mais apresentam jus-
taposi¢cbes de toda ordem, descontinuidades, falta de controle publico e
governamental, e que mais sdo passiveis de uso clientelistico e eleitoreiro.
Nesses exemplos, impressiona ainda como a vida e sobrevida dos pro-
gramas sao datadas pelos periodos dos mandatos — no primeiro caso, 0s
programas sdo extintos; e, no segundo, sofrem reformulacdes, na maior
parte das vezes mais de forma e sigla ao que de contetido e concepgao.

Dessa forma, embora os programas de combate a pobreza obedecam a
uma mesma estratégia basica de agdo no setor, eles obedecem sobre-
tudo aos mandatos governamentais, sendo portanto identificados com a
gestdo — ou o gestor — que os implantou, cada vez envolvendo distin-
tos ministérios ou secretarias no interior dos ministérios.

Mas se esse € o legado dos anos 80, a década de 90 assiste a dimenséo
da pobreza em nossa sociedade, da sua heterogeneidade e complexi-
dade, e da formulagdo de estratégias de iniciativa governamental e pro-
venientes da propria sociedade para combaté-la assumirem um lugar de
destaque no debate publico. Associa-se a isso outro legado da década
anterior — distintas experiéncias de descentralizagdo das politicas soci-
ais federais, com distintos graus de éxito e ritmos setoriais.
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Dessa forma, embora atualmente continue prevalecendo a restricdo de
recursos para a area social, assiste-se a uma multiplicidade de experi-
éncias na resolugdo dos histdricos impasses que marcam a atuagdo
nessa area. E talvez uma das principais evidéncias que essas experién-
cias registram resida no fato de ressaltar que a especificidade de cada
politica setorial de corte social — quanto a complexidade, custo, ritmo,
dificuldade de se adaptar as reais necessidades e demandas dos dis-
tintos setores da sociedade — longe de impedir, exige uma articulagédo
entre elas. Nesse sentido, talvez o passo mais dificil a ser dado seja
exatamente o de articular politicas econémicas e politicas sociais.

N&o obstante ainda estar longe, pelo que as evidéncias estdo a indicar,
essa articulagdo entre desenvolvimento econdmico e desenvolvimento
social — ainda em larga medida pensada em termos dicotdmicos —, ha
sinais de progressiva superagdo de varias outras dicotomias que vém
permeando o debate (e 0 embate) em torno das politicas sociais, tais
como publico versus privado, Estado versus mercado, centralizacdo
versus descentralizacdo, universalizacdo versus focalizacdo, Estado
versus sociedade.

De fato, a diversidade dos rumos que vém tomando as distintas politicas
sociais neste periodo mais recente sinaliza que, em um pais com tama-
nho grau de desigualdade social, ndo se coloca a questdo Estado versus
mercado, uma vez que aquele assume papel central na garantia de
acesso a servigos e beneficios sociais basicos, fator fundamental para a
superacao da pobreza, como ja assinalado; que publico ndo se restringe
ao estatal, mas que se trata do controle publico e da obediéncia a res
publica na prestacdo daqueles servigos e beneficios; em consequéncia,
gque ndo se trata de substituir progressivamente o Estado pela socieda-
de, mas, ao contrario, tornar o Estado mais permeavel a sociedade; que
a focalizagdo dos programas sociais ndo exclui, ao contrario, deve partir
da concepcéo universalista dos direitos sociais como direitos de cidada-
nia; e, finalmente, que a descentralizagdo das politicas sociais favorece,
mas nao garante de modo automatico, a democratiza¢édo, a maior efici-
éncia e a maior eficacia dessas politicas, tal como estdo a demonstrar
experiéncias recentes de descentralizagcdo na area de saude, por exem-
plo, setor que mais vem avancando nesse processo.’

7 Ver Almeida (1995);Cohn (1994, 1995a, 1995b, 1995¢, 1995d), que tratam do processo
de descentralizagdo em quatro municipios paulistas.




Por fim, dois programas recentes apontam para novas formas de articu-
lagdo entre Estado e sociedade: o Programa de Combate & Fome, a
Miséria e pela Vida, com origem na sociedade civil, mas absorvido pelo
governo federal em 1993, e que associou a¢Bes governamentais e inici-
ativas de organizacdo social — os comités locais; e o recentemente
instituido Programa Comunidade Solidaria, que vem enfrentando sérios
problemas na sua efetivagao, derivados ndo so das restricdes orcamen-
tarias e da falta de agilidade dos aparatos institucionais governamentais,
mas sobretudo da falta de definicdo clara e precisa do papel que cabe
ao nivel central e do lugar que o proprio programa ocupa no conjunto
das politicas sociais do atual governo.

Em sintese, retomando as observag¢des anteriores, esses dois progra-
mas expressam, independentemente da andlise do impacto do primeiro
e de projecdes de possiveis impactos do segundo no enfrentamento da
pobreza, dois movimentos em sentido oposto: o Programa de Combate a
Fome,8 partindo da sociedade para o Estado, e o Programa Comunidade
Solidaria percorrendo o caminho inverso. Ambos, no entanto, sofrendo
do mal crénico das politicas e programas sociais no Brasil: insuficiéncia
e instabilidade de recursos disponiveis, uma vez que continuam a pre-
valecer os ditames econdmicos sobre os sociais. Enquanto for assim, os
programas e as politicas de combate a pobreza, por mais que pensadas
como politicas compensatdrias das desigualdades geradas pelo merca-
do, estardo condenados a uma reduzida efetividade, quando néo a re-
producdo da desigualdade que se propdem combater.

Talvez ndo seja, portanto, fruto do acaso a freqiiéncia com que a ex-
presséo resgate da divida social continua presente nos textos atuais,
guando a questdo central que se apresenta hoje é alcar a condigdo de
cidaddos — 0 que ndo se restringe ao acesso a servicos e beneficios
sociais basicos — o enorme contingente de pobres de nossa sociedade.
Mas isso implica deslocar o enfoque das politicas sociais do eixo da
necessidade para o da cidadania.

8 0 ceoec esta concluindo uma pesquisa sobre este programa, analisando cinco
experiéncias em regides metropolitanas.
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