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— > Capitulo 9

O Combate a Fome e a Pobreza no Brasil:
uma Analise a Partir do Histdrico
das Politicas Federais

Guilherme Dornelas Camara

O cbjetivo deste trabalho é analisar como o combate a fome e a po-
breza foi vem sendo tratado pela Administragdo Publica Federal no pais, si-
tuadas as alteragBes sucessivas nos orgdos competentes de enfrentamento
dessa questdo, em ambito nacional . A centralidade da fome nesse trabalho
n3o deve, contudo, desvincuia-la da realidade da pobreza, posto que “a fome
¢é a expressdo biologica de males socioldgicos” (CASTRO, 1951). Portanto, seria
impossivel falar de combate a fome sem estabelecer a sua inseparabilidade do
» combate a pobreza.

Neste trabalho, tomo a ideia de pobreza do modo como Demo (2003)
a conceitua, ou seja como pobreza politica. A relevancia desse conceito para
analisar a formulagdo de politicas publicas federais de cunho social é tal pois
este conceito “revela, ao lado da materialidade sempre implicada, a depreda-
¢ao qualitativa da sociedade, impedida de tornar-se sujeito consciente e orga-
nizado de seu destino” (DEMO, 2003, p. 41).

De modo a tornar mais provavel o alcance desse objetivo, organizo o
texto de acordo com os periodos vivenciados no combate & fome e a pobreza
no pais. O primeiro deles é estabelecido pela criagdo da Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), que dura até a promulgagdo da Constituicdo de 1988 e a
substitui¢do, em 1993, da LBA pelo Programa Comunidade Solidaria. O ter-
ceiro periodo vai da extingdo do Programa Comunidade Solidaria, substituido
pelo Programa Fome Zero, até os dias atuais. A sucessdo de troca dos 6rgaos
federais responsaveis pela assisténcia social no Brasil apresenta indicios de
uma descontinuidade no combate a fome e a pobreza. Os indicios dessa falta
de coeréncia entre as politicas situadas e os conceitos que as fundamentam
me levaram a buscar uma base que as fundamentasse. Por isso, apresento na
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dltima segdo a fundamentacio conceitual do combate a fome e a pobreza no
Brasil, tomando como suporte a trajetéria de como a pobreza vem sendo defi-
nida pelo Banco Mundial.

O Surgimento da Legido Brasileira de Assisténcia e o
Primeiro-damismo

A formalizagio da Assisténcia Social no Brasil ocorre no seio do que se
costumou chamar de primeiro-damismo. O primeiro-damismo marcou, até o
fim do governo FHC, as politica sociais no pais, principalmente aquelas volta-
das para a assisténcia (LONARDONI, GIMENES E SANTOS, 2006). De acordo
com Demo (2001, p. 43), existe uma “pecha histérica das politicas sociais da
primeira-dama, porque além de revelarem o stigma feminino das primeiras-
-damas como enfeito social, marcam fortemente o estilo residual de assistén-
cia que ai se exerce”. ‘ '

A primeira grande instituigdo de assisténcia social vinculada a Admi-
nistracdo Federal foi a Legido Brasileira de Assisténcia, instalada em 1942
pela entdo primeira-dama Darcy Vargas. Darcy reuniu um grupo de senhoras
da sociedade para oferecer aos combatentes Brasileiros da Segunda Guerra
Mundial cigarros e chocolates. Desde a criagdo da LBA, o direito da cadeira
de presidenta as primeiras-damas dessa instituigdo estava garantido pelo seu
estatuto. Ficava marcado, assim, o carater assistencialista e voluntarioso da
organizagao.

As intervengdes da LBA na sociedade foram ganhando corpo e se es-
tenderam as familias da grande massa ndo previdencidria, atendendo-os na
ocorréncia de calamidades com agbes urgentes, porém pontuais, fragmenta-
das e descontinuadas. Ganha ténus o aspecto filantropo do tipo de assisténcia
prestada pela LBA, mesmo com o inicio de sua profissionalizagao na d‘écada
de 1960. A partir da ditadura militar, o vinculo entre a assisténcia social e a
repressdo do Estado é mais evidente, principalmente com a criagao da Secre-
taria de Assisténcia Social no Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS), em 1974, durante o governo de Geisel. Anteriormente a criagdo des-
sa Secretaria, a Legido Brasileira de Assisténcia j& existia como uma fundagdo
(FLBA), sob a responsabilidade do mesmo ministério.

A LBA ap6és a Promulgacgédo da Constituicdo de 1988

Até a promulgacdo da Constituicao Cidadd, de 1988, a assisténcia so-
cial no Brasil é caracterizada por benemeréncia e caridade daqueles que se
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sentiam impelidos a ajudar causas especificas. No artigo 194 da Carta, a assis-
téncia social ganha o cardter de direito: “a seguridade social compreende um
conjunto integrado de ag6es de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e 3 assis-
téncia social”. O escopo de acdo da politica de assisténcia social no Brasil esta
especificado nos seus artigos 203 e 204, a saber:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independen-
temente de contribui¢do a seguridade social, e tem por objetivos:

I - a protegdo a familia, a maternidade, a infancia, 3 adolescéncia e a velhice;

Il - o amparo as criangas e adolescentes carentes;

Il - a promogdo da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitagdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a pro-
mogdo de sua integragdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal & pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover 3 prépria
manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser . lei.

Art. 204. As agdes governamentais na area da assisiéncia social serdo realizadas
com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de
outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenacdo e as normas
gerais a esfera federal e a coordenacio e a execugdo dos respectivos programas
as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assis-
téncia social;

Il - participacdo da populacdo, por meio de organizagbes representativas, na
formulac3o das politicas e no controle das acdes em todos os niveis.

Paragrafo unico. E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a progra-
ma de apoio a inclusdo e promogdo social até cinco décimos por cento de sua
receita tributaria liquida, vedada a aplicacdo desses recursos no pagamento de:
(Incluido pela Emenda Constitucional n? 42, de 19.12.2003)

I - despesas com pessoal e encargos sociais; (Incluido pela Emenda Constitucio-
naln242, de 19.12.2003)

Il - servico da divida; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)
Il - qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos investi-
mentos ou agdes apoiados. (Incluido pela Emenda Constitucional ne 42, de
19.12.2003). (Brasil, 1988)

A constitucionalidade da assisténcia social enquanto direito dos cida-
ddos parece ter alterado fundamentalmente as estruturas em que ela vinha
ocorrendo. O governo Sarney cria o Ministério da Habitacdo e Bem-Estar Social
para onde é transferida a Fundag@o da Legido Brasileira de Assisténcia (FLBA).
Dentro do Ministério, ela segue sendo a principal responsavel pela politicas de
Assisténcia Social.

Segundo Aguiar [2008], alguns dados de 1985 indicam que a FLBA pos-
suia um quadro de 8.006 servidores, com uma estrutura que contava com uma
direcdo geral no Rio de Janeiro, 26 superintendéncias regionais nas capitais
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dos estados e territorios, 288 centros sociais, 616 unidades de apoio comu-
nitario e 1.067 nucleos de voluntariado. Além dessa estrutura encarregada
da execucdo direta dos programas, a LBA mantinha convénios com entidades
publicas e privadas para execugdo indireta dos programas institucionais. Em
1986 foram assinados 9.692 convénios.

A estruturasque a LBA apresentava indica uma possibilidade de inter-
vengao mais solida no combate aos problemas sociais do pais. Uma das prin-
cipais atividades sob a responsabilidade da LBA durante o final da década de
1980 e o inicio da década seguinte foi a gestdo da merenda escolar, um dos
carros-chefe do combate a desnutrigdo infantil. A gestdao da merenda escolar
passava pela formagdo de contratos entre empresas fornecedoras e o gover-
no, um dos estopins para a crise vivenciada pelo governo Collor em 1992,

A estrutura da organizacdo centralizava o controle dos recursos, do pla-
nejamento, dos programas e das decisoes, ainda sob a presidéncia de primei-
ra-dama. A persisténcia de um primeiro-damismo autoritario e elitista marcou
as estratégias de atuacdo. Apesar de apresentar uma diversidade de progra-
mas e formas de atuacdo, oferecendo uma grande flexibilidade, a LBA mostra-
va uma grande descontinuidade de programas, auséncia de mecanismos de
planejamento, de avaliagdo e integracdo de agBes (AGUIAR, [2008]).

O uso politico da instituicdo durante a presidéncia de Rosane Collor
(1990-1991), somado as denuncias de corrupgdo, desgastou sua imagem. As
dificuldades financeiras e o peso de sua burocracia foram alvos faceis de criti-
cas e tentativas de desmobilizagao. Com o fortalecimento do movimento pela
descentralizacio e os efeitos da crise econémica, a LBA buscou definir estra-
tégias descentralizadoras dando maior prioridade a convénios diretos com
prefeituras. Esses esforcos, aliados a seu forte poder corporativo, ndo foram
suficientes para evitar sua extingdo e a mudanga do modelo de gestdo da as-
sisténcia social (AGUIAR, [2008]).

No governo Itamar Franco, a FLBA foi incorporada ao Ministério do
Bem-Estar Social. A partir de 1993, as atividades do Ministério do Bem-Estar
Social sdo pautadas pela Lei Orgdnica de Assisténcia Social (LOAS), n28.742, de
7 de dezembro daquele ano. A LOAS coloca na agenda do Ministério o compro-
metimento com o enfrentamento da pobreza, articulado a outras agdes que
compdem a Politica Nacional de Assisténcia Social. As agbes devem ser efetu-
adas com respeito as normas expedidas pelo entdo criado Conselho Nacional
de Assisténcia Social, conforme abaixo:

Art. 62

Pardgrafo (nico. A instdncia coordenadora da Politica Nacional de Assisténcia
Social é o Ministério do Bem-Estar Social.

Art. 72 As acBes de assisténcia social, no ambito das entidades e organizacdes
de assisténcia social, observario as normas expedidas pelo Conselho Nacional
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de Assisténcia Social (CNAS), de que trata o art. 17 desta lei.

Art. 12. Compete a Unido:

Il - apoiar técnica e financeiramente os servicos, 0s programas e os projetos de
enfrentamento da pobreza em ambito nacional;

Art. 17. Fica instituido o Conselho Nacional de Assisténcia Sccial (CNAS), drgio
superior de deliberagdo colegiada, vinculado a estrutura do 6rgao da Adminis-
tracdo Publica Federal responsével pela coordenagdo da Politica Nacional de As-
sisténcia Social, cujos membros, nomeados pelo Presidente da Republica, tém
mandato de 2 (dois) anos, permitida uma Unica reconducdo por igual periodo.
Art. 25. Os projetos de enfrentamento da pobreza compreendem a institui¢io
de investimento econémico-social nos grupos populares, buscando subsidiar,
financeira e tecnicamente, iniciativas que lhes garantam meios, capacidade pro-
dutiva e de gestdo para melhoria das condigdes gerais de subsisténcia, elevacio
do padrdo da qualidade de vida, a preservagdo do meio-ambiente e sua orga-
nizagdo social.

Art. 26. O incentivo a projetos de enfrentamento da pobreza assentar-se-a em
mecanismos de articulagdo e de participa¢do de diferentes dreas governamen-
tais e em sistema de cooperagdo entre organismos governamentais, nao gover-
namentais e da sociedade civil. (Brasil, 1993)

Com a promulgagdo da LOAS fica evidente o fortalecimento do Minis-
tério do Bem-Estar Social, comprometido com o enfrentamento da pobreza
em moldes que ndo estavam previstos anteriormente nas acdes de assisténcia
da FLBA. A centralizacdo das politicas sociais em um ministério permite uma
melhor organizagdo orgamentaria, a integracdo de politicas de outros ministé-
rios - o que propicia uma abrangéncia mais ampla — e com organizacées nao-
-governamentais, maior facilidade de controle social da aplicagio e do destino
dos recursos entre outros beneficios.

Cabe lembrar que durante o governo Itamar Franco, a presidéncia da
FLBA ficou a cargo de Leonor Franco, esposa do entio senador Albano Franco,
que era presidente da Confederacdo Nacional das Industrias (CNI), vinculando
a assisténcia prestada pela Fundacio ao empresariado. A presidéncia da FLBA
nao foi exercida pela primeira-dama, pela primeira vez desde a sua criagio,
pois o presidente n3o era casado.

A FLBA foi extinta, junto com o Ministério ao qual estava integrada,
através do artigo 19 da medida provisdria 813 de 12 de janeiro de 1995, pelo
recém-empossado presidente Fernando Henrique Cardoso:

Art. 19. Ficam extintos:

| - as Fundacoes Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e Centro Brasileiro para
a Infancia e Adolescéncia (CBIA), vinculadas ao Ministério do Bem-Estar Social:
Il - o Ministério do Bem-Estar Social;

Il - o Ministério da Integracdo Regional;

iV - no Ministério da Justiga:

a) o Conselho Superior de Defesa da Liberdade de Criacdo e Expressio;

b) a Secretaria de Policia Federal;

c) a Secretaria de Transito. (Brasil, 1995a).
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A Criacao do Programa Comunidade Solidaria e a
Ratificacdao do Primeiro-Damismo

Se durante o governo Itamar Franco a politica social federal ganhou
novo félego com a promulgagao da LOAS, e a FLBA teve as suas aces integra-
das aquelas do Ministério do Bem-Estar Social, o inicio do governo FHC trouxe
consigo o que vérios estudiosos do tema apontam como um retrocesso para
as politicas sociais do Estado (DEMO, 2003; SILVA, 2001; AGUIAR, [2008]) . Ao
determinar a extingdo do Ministério e da Fundacdo Legido Brasileira de Assis-
téncia, o governo cria o Programa Comunidade Solidaria (PCS), vinculado a
Casa Civil da Presidéncia da Republica e idealizado pela entdo primeira-dama
Ruth Cardoso, que assume a presidéncia do conselho consultivo do Programa.

De acordo com o Decreto n? 1.366 de 12 de janeiro de 1995, “[o] Pro-
grama Comunidade Solidéria, vinculado a Presidéncia da Republica, tem por
objeto coordenar as agdes governamentais voltadas para o atendimento da
parcela da populagdo que ndo dispée de meios para prover suas necessida-
des basicas e, em especial, o combate a fome e a pobreza”. O mesmo decreto
indicava a nomeag¢do de um Conselho Consultivo, cuja presidéncia tinha um
mandato de dois anos e era designada pelo Presidente da Republica, podendo
ser reconduzida ao cargo. As atribuigdes do Conselho Consultivo eram tais,
segundo o documento:

| - propor e opinar sobre acdes prioritarias na area social; N

Il - incentivar na sociedade o desenvolvimento de organizacées que realizem,
em parceria com o governo, o combate a pobreza e a fome;

Il - incentivar a parceria e a integracdo entre os drgaos publicos federais, esta-
duais e municipais, visando a complementariedade das acdes desenvolvidas;

IV - promover campanhas de conscientizacdo da opinido publica para o combate
apcbreza e a fome, visando a integragdo de esforgos do governo e da sociedade;
V - estimular e apoiar a criagdo de conselhos estaduais e municipais de combate
a fome e a pobreza;

VI - elaborar seu regimento interno. (Brasil, 1995b)

OPCSfoicriadocomoparaserumaestratégiadearticulaciodostrésniveis
governamentais, deconvergénciadeacbesdasociedadecivilorganizadaedo Esta-
do edeintegragdodeiniciativasfederais em dreasgeograficaspré-selecionadas’
(SILVA; GUILHON; CRUZ; SILVA, 2001).

Como primeiro passo para viabilizar o PCS, foi necessario desmontar

17 Aselegao dos municipios priorizados era feita através da comparagao dos IDH-M (indice de desenvolvi-
mento humano municipal), a taxa de indigéncia e o ICV (indice de condigdes de vida). Apesar de um dos
objetivos expressos no PCS ser o enfrentamento da pobreza e da miséria nos municipios aonde ocarriam
em maior concentragio, pesquisas de Silva, Guilhon e Lima (2001) indicam que em estados do nordeste,
0s municipios atendidos por agées do Programa nao eram aqueles que apresentavam menores indices,
suscitando indicins de que ocorriam ingeréncias politicas na sele¢io dos municipios priorizados.
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“estruturas viciadas, como o Ministério da Agdo Social, que foi extinto. Num
ambiente marcado pela corrupgéo, o governo Fernando Henrique nio ape-
nas fez uma limpeza como também uma marca: o programa Comunidade So-
lidaria, criado para articular os trabalhos sociais em varios ministérios” (VEJA,
2001). Com o Projeto presidido pela primeira-dama Ruth Cardoso, o governo
saiu em busca de apoio da sociedade para ampliar sua atuac3o social, através
de parcerias que tinham como base o voluntariado. Estas parcerias foram for-
madas com empresas e institui¢des da sociedade civil e permitiram ao Estado
complementar o orgamento social com recursos privados, pois o PCS - por ser
uma articulagdo entre agdes dos ministérios - ndo possuia dotacdo orcamen-
taria propria. Para a Revista Veja (2001), “isso garantiu a aplicagio das verbas
de forma mais eficaz. O governo reconheceu que a sociedade é uma parceira
indispensavel”.

Através do fomento a atividade voluntaria, fica evidente que o go-
verno leva a desarticulagdo da sociedade civil organizada através do ideal de
solidariedade, ou seja, “busca-se substituir a sociedade organizada em torno
dos direitos fundamentais da democracia popular coletiva pela acio solida-
ria privada, transformada em responsavel pela execucdo dos servicos sociais”
(DEMO, 2003, p. 84). A pobreza de maiorias passa a ser enfrentada com ges-
tos voluntarios e residuos empresariais, enquanto o Estado é estigmatizado
como gerencialmente incapaz e limitado. A assisténcia social 3 populagio nio
é politica publica, mas esta apoiada na filantropia.

O incentivo ao voluntariado, pega-chave do PCS, foi reforcado em 1998,
quando foi regulamenta a Lei do Voluntariado, que, ao mesmo tempo em que
permitia “a atividade ndo remunerada, prestada por pessoa fisica a entidade
publica de qualquer natureza, ou a institui¢do privada de fins no lucrativos,
que tenha objetivos civicos, culturais, educacionais, cientificos, recreativos ou
de assisténcia social, inclusive mutualidade” (Brasil, 1998), garantia um o res-
sarcimento de despesas e um autorizava auxilio financeiro aos voluntarios,
sem que isso gerasse “vinculo empregaticio, nem obrigacdo de natureza tra-
balhista, previdenciaria ou afim. O intuito dessa lei era mobilizar cada vez mais
pessoas dispostas a trabalhar voluntariamente para reduzir os problemas so-
ciais do Brasil.

O PCS, junto com a validagdo juridica de suas préticas, proporcionou o
desiocamento o foco da execugdo das politicas sociais do Estado para as orga-
nizagGes ndo-governamentais. Algumas razoes podem explicar esse direciona-
mento do Programa: o Comunidade Solidaria ndo tinha dotagio orcamentaria
propria ou sequer garantia de que receberia recursos das outras pastas. Nesse
sentido, fica evidente o comprometimento com a manutencio da desigual-
dade, pois “ndo é possivel fazer politica social redistributiva, emancipataria,
preventiva sem orcamentos adequados” (DEMO, 2003, p. 48).
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No governo FHC, o principio de focalizagdo dos problemas scciais a se-
‘em tratados contradiz a ideia embasadora da LOAS de universalizagao dos mi-
aimos sociais; o discurso estava regido pelo principio da solidariedade, o que
sermitia transferéncia de responsabilidade do Estado para as organizagdes da
sociedade civil; as ONGs deveriam manter autonomia financeira e juridica em
-elacio ao Programa, cujo maior intuito era “organizar a capacidade da socie-
jade de se auto-organizar” (PERES, 2005, p. 112).

A primeira-dama da Republica Ruth Cardoso, durante os oito anos
am que esteve na presidéncia do conselho consultivo do Programa, se tor-
nou membro vitalicio da Fulbright Association*®, membro da diretoria da Uni-
ted Nations Foundation®®, membro da Comissao da Dimensao Social da Glo-
balizagdo, das Nagdes Unidas, membro do conselho da Care International®
, preside o Conselho sobre Mulher do Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (CENTRO RUTH CARDOSO, 2010).

A vinculacdo dessa senhora a entidades ligadas ao BID, ao Banco Mun-
dial e a organizacdes financiadas por grandes nomes do capital estrangeiro
pode levar a questionamentos acerca do comprometimento das agées do 5&}1
Programa com as prerrogativas que originam tais instituicdes. De fato, as poli-
ticas sociais durante o governo FHC, ou melhor, a auséncia de politicas sociais
de fato, caracterizm o arcabouco neoliberal sobre o qual esse governo se eri-
giu. Nesse sentido, € vdlida a afirmacao de Demo (2003, p. 59) de que

o neoliberalismo sabe bem distribuir as migalhas, mas ndo admite re-
distribuir as benesses. Estd disposto a fazer qualquer tipo de solidariedade que
nao impiique o risco de virar a mesa. [...] O atual discurso sobre solidariedade
pode conter esse efeito imbecilizante: além de ser tendencialmente discurso
dos dominantes, ndo passa de ajudas residuais. Dificilmente implica a eman-
cipacdo autébnoma das populagdes pertinentes. E préprio da ambiguidade e
ambivaléncia do conhecimento ter na contraface a imbecilizacao.

Cabe ressaltar que o Programa Comunidade Soliddria permaneceu existindo
mesmo apos o fim do governo FHC, tendo sido incorporado ao Ministério Extra-

18 A Associagdo Fulbright &€ uma organizagdo nao-governamental internacional sem ﬁns_ lucrativos que
tern como objetivo promover programa de intercambio educacional para estudantes beneficiados com uma
bolsa Fulbright. Atualmente a presidéncia da Fulbright é de Suzanne Siskel, da Fundagdo Ford. Alndla
constam no corpo de diretores, representantes do Citibank, do Union Bank-Private, Bank, e do Strategic
Investiment Group, entre outros. (FULBRIGHT, 2010)

19 A United Nation Foundation foi criada pelo milionario americano Ted Turner (presidente da gigante da
midia Turner Enterprises, criador da CNN e ex-vice-presidente da Time Warner Inc.) a partir do “presente de
um bilh&o de délares dade & Organizagio das Nagdes Unidas™. Ela tem como objetivo ser um advogado da
ONU e uma plataforma para conectar pessoas, ideias e recursos para auxiliar as Nagoes Unidas a resolver
problemas globais. (UN FOUNDATION, 2010)

20 A Care International € uma organizagao naoc-governamental internacional sem fins lucrativos que tem
como objetivo lutar contra a pobreza global a partir da cooperagao com ONGs dos lugares aondel atua .
Sao doadores da Care: o Banco Mundial, A Unido Europeia, a Organizagao das Nagdes Unidas, e diversas
agéncias e cdmaras europeias para o desenvolvimento, entre outros. (CARE, 2010)
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ordindrio da Seguranga Alimentar (MESA). No entanto, a partir de 2004, n3o era
mais possivel obter noticias sobre o PCS. O MESA passou a ter como carro-chefe
0 Programa Fome Zero (PERES, 2005).

O Programa Fome Zero e o Combate a Fome e a Pobreza

O combate a fome foi uma dos principais temas tratados por Luiz Ina-
cio Lula da Silva, desde a campanha do primeiro mandato presidencial, em
2002. O Programa Fome Zero nasceu como uma “estratégia impulsionada pelo
governo federal para assegurar o direito humano a alimentacdo adequada as
pessoas com dificuldades de acesso aos alimentos. Tal estratégia se insere na
promogdo da seguranca alimentar e nutricional buscando a inclusio social e
a conquista da cidadania da populagdo mais vulneravel 3 fome” (FOME ZERO,
2006).

Em sua génese, o Programa Fome Zero tinha a proposta de ser o carro-
-chefe do Governo na area social, “capaz de dialogar e promover intersetoria-
lidades e parcerias com o mercado e com o terceiro setor nas acdes de carater
mais estrutural, como a construgéo de cisternas, e ainda a sua complementa-
¢do com a articulacdo de novos programas de estimulo a agricultura familiar”
(COHN, 2010, p. 221). Nesse sentido, o Programa Fome Zero se configurava
como um Programa transversal as demais politicas sociais, ao qual se asso-
ciaria o PBF, constituindo, assim, uma nova parceria no interior do Governo
Federal na drea social.

Para além do estabelecimento de parcerias e convénios no dmbito do
Governo Federal, o Fome Zero buscava a participagio significativa da socieda-
de civil organizada em sua execucdo, gestdo e cofinanciamento, organizando-
-se a partir de quatro “eixos articuladores”: o acesso a alimentagéo, a geracio
de renda, o fortalecimento da agricultura familiar e a articulagéo, mobilizacio
e controle social. Nesses eixos sao apresentadas a¢des de diversos ministérios,
principalmente do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 3 Fome e
do Ministério da Satde. Inicialmente, o Programa Fome Zero tinha como prin-
cipal nome Frei Betto, amigo pessoal do presidente Lula e um dos fundadores
da CUT e do PT, o frade dominicano foi Assessor Especial do Presidente Lula
para assuntos sociais. Em 2003, explicando o Programa Fome Zero, Frei Betto
afirmava que, entdo, o Programa priorizava “o semi-arido nordestino, o Norte
de Minas, as aldeias indigenas em estado de subnutri¢io, os acampamentos
e assentamentos rurais, as comunidades quilombolas e a populacio que vive
dos lixdes”.

O programa era posto em pratica através do cadastro que um comité
gestor local (sociedade civil e poder publico) elaborava das familias mais ca-
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entes. A partir desse levantamento, as familias recebiam um ‘cartéo-a[im.en-
acao’ e o municipio atendido pelo Programa passava a ser alvo de um conjun-
o de politicas publicas: alfabetizacdo, programa de saude, agricultura famlhgr,
iortas doméstica e comunitaria, microcrédito, constru¢do de moradias e cis-
ernas. Dentre uma das peculiaridades desse sistema similar a um mutirdo de
ioliticas publicas, estava o fato da familia atendida pelo Fome Zero receber o
ieneficio do “cartdo-alimenta¢do” por apenas 2 anos, estando, a priori, em
ondicoes de produzir a sua prépria renda.

Junto do Programa Fome Zero foi criado o Conselho Nacional de Segu-
anca Alimentar e Nutricional (CONSEA), em 2003. Esse conselho “tem ca.réter
onsultivo e assessora o Presidente da Republica na formulagédo de pol|}'icas
» na definigdo de orientagdes para que o pais garanta o direito humano a ali-
nentacdo”. O CONSEA formula e acompanha politicas publicas sociais, como
» Bolsa Familia, criado ao final de 2004. Esse Programa veio substituir o Pro-
srama Fome Zero, estabelecendo-se como um “programa de transferéncia di-
eta de renda com condicionalidades, que beneficia familias em situacdo de
yobreza e de extrema pobreza” (MDS, 2010). Nessa época, divergéncias sobre
1s concepgdes sobre a atuagdo dos programas afastaram Frei Betto da chefia
o Fome Zero, que se tornou uma marca veiculada ao lado do Programa Bolsa-
Familia, que passou a ser o carro-chefe das politicas publicas do Governo Fe-
leral.

Ds Programas Bolsa Familia e Brasil Sem Miséria: o ‘
Reposicionamento das Politicas Sociais de Combate a
Pobreza no Brasil

A implementacio do Programa Bolsa Familia se deu em meio a emba-
:es sobre a concepgio da Politica Social que deveria ser adotada. Quando a Lei
10.836, de 09 de janeiro de 2004 foi sancionada, apos discussdo e aprovagao
10 Congresso Nacional, ela reiterou a unificagdo dos Programas Sociais Des-
zentralizados existentes até entdo. Com a extingdo desses Programas, o Fome
Zero deixou de ser um Programa para se tornar uma estratégia de articulacao
das iniciativas de Ministérios, o que levou a realocagdo dos seus quadros na
Secretaria Especial do PBF. o

O Programa Bolsa-Familia possui trés eixos principais: transferéncia
de renda, condicionalidades e programas complementares. De acordo com o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, a transferéncia de
renda promove o alivio imediato da pobreza. As condicionalidades reforgam
0 acesso a direitos sociais basicos nas areas de educagdo, satde e assisténcia
social. Ja os programas complementares objetivam o desenvolvimento das fa-
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milias, de modo que os beneficidrios consigam superar a situacdo de vulnera-
bilidade.

Para centralizar e unificar os cadastros dos beneficiarios dos programas
descentralizados, o Governo Federal criou o banco de dados Cadastro Uni-
co (CADUN), onde todas as familias interessadas em participar devem estar
inscritas. Para se inscrever no CADUN, os interessados precisam apresentar
comprovantes de identidade, renda e residéncia e preencher os Questiona-
rios do Bolsa Familia nos postos de cadastramentos indicados pelas Prefeituras
Municipais. Apesar de estar vinculado a Presidéncia da Republica, o PBF é exe-
cutado e administrado de modo descentralizado, por meio da conjugacdo de
esforgos do Governo Federal, dos estados e dos municipios, com participacdo
comunitdria e controle social (Brasil, 2004).

Na instancia Federal, o Conselho Gestor Interministerial do Programa
Bolsa Familia coordena, supervisiona, controla e avalia a operacionaliza¢do do
Prosrama,

compreendendo o cadastramento tnico, a supervisio do cumprimento das
condicionalidades, o estabelecimento de sistema de monitoramento, avaliagdo,
gestdo orcamentaria e financeira, a defini¢do das formas de participacio e con-
trole social e a interlocugdo com as respectivas instancias, bem como a articu-
lacdo entre o Programa e as politicas publicas sociais de iniciativa dos governos
federal, estadual, do Distrito Federal e municipal (Brasil, 2004).

No ambito estadual e municipal, a execugdo e gestdo do Programa é
de responsabilidade do Poder Executivo, contando com o controle e a partici-
pagdo social através de Conselhos ou Comités Estaduais e Municipais (Brasil,
2004).

Com a implementacdo do PBF, os diversos valores que vinham sendo
pagos para familias-alvo diferentes foram unificados em um mesmo cartio, o
Cartdo Bolsa Familia; e os valores pagos foram adequados a um novo método
de célculo do beneficio. Para as familias extremamente pobres, foi estabeleci-
do um Beneficio Basico no valor de R$ 70,00 mensais, que é pago mesmo que
elas ndo tenham criancas, adolescentes ou jovens. Esse valor pode ser comple-
mentado por um Beneficio Varidvel (BV) de RS 32,00 mensais para cada filho,
até o limite de cinco criangas e adolescentes até 15 anos. Para familias com
adolescentes de 16 e 17 anos, o Governo Federal paga o Beneficio Variavel
Vinculado ao Adolescente (BVJ), de RS 38,00, até o limite de dois jovens. Com
base nesses parametros, o valor percebido por familias extremamente pobres?
pode variar de R$ 70,00 a RS 306,00. Para as familias pobres, com renda entre
RS 70,00 e RS 140,00 mensais por pessoa, o Governo Federal transfere apenas

21 O Governo Federal estabeleceu a linha de pobreza em RS 70,01 mensais per capita. Sdo considerados
pobres aguelas que percebem mensalmente deste valor a RS 140,00 per capita.
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Beneficio Variavel e o Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente.

Em 2011, a focalizacdo?? do PBF na populagio extremamente pobre,
;to é, com renda per capita inferior a R$70,00 mensais, foi fortalecida com o
incamento do Programa Brasil Sem Miséria, complementar ao Bolsa Familia.
‘'om esse novo Programa, o Governo visa alcangar de modo mais efetivo a
iopulagio abaixo da linha de pobreza extrema, articulando a transferéncia de
enda e o cumprimento de 1condicionalidades ao acesso a servigos publicos,
omo satde e educagdo.

Além de priorizar essa parcela da populagdo na concessao dos benefi-
ios, com o Brasil Sem Miséria o Governo iniciou uma estratégia de busca ativa
la populagdo extremamente pobre que ndo estava cadastrada no CADUN. De
icordo com informacgdes do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
| Fome, da previsao de 800 mil familias nessas condi¢Ges, as equipes de busca
itiva identificaram 550 mil no primeiro ano do Programa. Essas familias foram
ncluidas no banco de dados e podem vir a receber o beneficio (Brasil, 2012a).

Com o exposto, fica evidente que o objetivo de erradicar a fome nos
yolsBes onde ela era mais aterrorizadora por intermédio de um conjunto de
yoliticas publicas articuladas, explicitado no Programa Fome Zero, € substi-
uido por um plano de transferéncia de renda muito semelhante aquele dos
ninimos sociais. O problema dessa substituicao de um plano de politicas in-
egradas pelo que o governo chama de alivio imediato da pobreza, no que se
-efere a persisténcia dos minimos sociais & que “é farsa a cidadania dos mini-
nos sociais: é proprio do capitalismo tratar amplias maiorias dos trabalhado-
‘es com ofertas minimas e minimalistas” (DEMO, 2003, p. 68).

O objetivo do Brasil Sem Miséria de aumentar o acesso das familias
axtremamente pobres aos servicos publicos é realizado mormente com as vi-
sitas das Equipes de Satde da Familia nos domicilios, nas escolas e nos Centros
je Referéncia em Assisténcia Social (CRAS) dos municipios. Nesse sentido, a
‘elagdo entre a transferéncia de renda e o acesso a esses servigos para os be-
aeficidrios do PBF é mediada pelo cumprimento das condicionalidades.

Outro objetivo do Programa, a inclusdo produtiva, tem sido realizado
através de Programas Complementares que, de acordo com o Soares e Satyro
12009, p. 19), refletem a posigao do Governo Brasileiro de “rejeitar a busca
oor ‘portas de saida’, mas ao mesmo tempo deixar a porta entreaberta para
politicas sociais que busquem auxiliar as familias beneficidrias a sairem da
condi¢do de pobreza. [...] Isto se faz mediante os programas complementares,
que focalizam, nas familias beneficiarias do PBF, politicas de treinamento, de

22 Afocalizagio dos programas de combate a pobreza baseia-se na definicéo de um perfil Gnico de publico-
alvo a ser privilegiado com a sua implantagao, visando aliviar a pobreza para a totalidade dessa parcela es-
pecifica da populagéo. De acordo com Kerstenetzky (2009, p. 64), "¢ perfeitamente focalizado o programa
jue transfere recursos para todas as pessoas elegiveis e apenas para elas. Essa é a definigao, por assim
dizer, primaria de eficiéncia de programas focalizados.”
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microcrédito ou de outros tipos”.

No que se refere, portanto, a inclus3o produtiva, o PBF e o Plano Brasil
Sem Miséria s3o concebidos como politicas transversais articuladas a outras
politicas setoriais de trabalho e de microcrédito executadas tanto pelo Minis-
tério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, quanto por outros Minis-
térios com que ele se convenia.

Em outubro de 2011, o Governo Federal lancou o Programa Nacio-
nal de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC), vinculado ao Mi-
nistério da Educacdo, que prevé “uma série de subprogramas, projetos e
acoes de assisténcia técnica e financeira” com o “objetivo principal de ex-
pandir, interiorizar e democratizar a oferta de cursos de Educacgio Profissio-
nal e Técnica (EPT)” (Brasil, 2012b). No dmbito dos Estados e das Municipa-
lidades, os Governos e Prefeituras tém firmado convénios com o Sistema 52
para oferecer cursos profissionalizantes para a populagio, privilegiando a ins-
cricdo de membros de familias beneficiarias do PBF.

Combate a Pobreza ou Desenvolvimento Social?

Do modo como vem ocorrendo, o combate a pobreza no Brasil a partir
desse Programa, ele parece configurar aquilo que Demo (2003, p. 40) chama
de industria da pobreza, ou seja, “politicas formuladas e levadas a efeito sob
a alegacdo de combate a pobreza, mas destinadas, no fundo, a manter intoca-
da a condigdo de massa de manobra da populagio”. Sobre as mudangas que
a troca do programa traz para a vida dos beneficiados, Frei Betto afirma que
“aqueles que, dentro do governo, operaram a morte do Fome Zero em troca
do Bolsa-Familia trocaram, a meu ver, um projeto de nacio por um projeto de
poder”.

Especificamente no que remete ao combate a fome, até mesmo a es-
tratégia de implantacdo de restaurantes populares parece apenas reforcar
esse aspecto. Obviamente, para pessoas que nao conseguem se alimentar,
acesso a restaurante quase gratuito publico €, sem sombra de divida, direito.
No entanto, se essa estratégia ndo estd integrada a um projeto de mudanca
mais profunda, “neste gesto, instala-se circulo vicioso perverso, porque a ali-

23 O Sistema S ¢é formado por organizagdes criadas pelo empresariada com o objetivo de oferecer cursos
de qu_ariﬁcan;éa profissional e prestar servigos de salde, lazer e educacionais aos trabalhadores. Essas
organizagdes sdo o Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), o Servigo Social da Inddstria
(SESI), o Instituto Euvaldo Lodi (IEL), o Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC), Servigo
Social do Comércio (SESC), o Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR), o Servigo Nacional
Eﬂe Aprendizagem em Transportes (SENAT), o Servico Social de Transportes (SEST), o Servigo de Apoio
as Pequenas e Médias Empresas (SEBRAE) e o Servigo Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo
(SESCOOP), subordinados a Confederagao Nacional das Industrias (CNI).
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nentacio passa a depender, indefinidamente, de doacdo pblica, deixando a
yessoa entregue as vicissitudes da politicagem” (DEMO, 2003, p. 352).

Se, por um lado, o governo Lula descontinua a tradicao do primeiro-
damismo no conjunto histérico das politicas publicas de atengao social, por
yutro lado, ele mantém o carater paliativo dos minimos sociais, “permitindo
eia infindavel de atrelamentos ao mesmo tempo efetivos e baratos” (DEMO,
2003, p. 14). Nesse sentido, as politicas sociais do governo Lula ndo parecem
sstabelecer uma possibilidade consistente de combate a fome e a pobreza,
»ois “integrando, e sobretudo ‘entregando’, o cidaddo a cidadania assistida do
:stado, produz-se tipo de menoridade tipica dos ‘minimos sociais’, perdendo-
se de vista o direito a renda necessdria, ndo minima” (DEMO, 2003, p. 87).

Ressalte-se, aqui, a centralidade que a expressdo ‘desenvolvimento
social’ ganha em detrimento do ‘combate a fome’, ndo apenas no nome do
ministério responsavel pela sua concussao, mas no proprio desaparecimemo
ia palavra ‘fome’ do discurso oficial dos ministérios e do CONSEA, tendo sido
substituido pela ‘seguranca alimentar e nutricional’.

Nesse sentido, o Governo Brasileiro parece aderente ao tema do de-
senvolvimento, entendido como crescimento econdmico. Assim como orga-
nismos multilaterais e autores em voga, o Brasil se submete ao imperativo do
desenvolvimento, que no repertério contemporaneo, é associado a adjetivos
variados, isto ¢, desenvolvimento mundial (WORLD BANK, 1978), desenvolvi-
mento humano (PNUD, 1990) e desenvolvimento como liberdade (SEN, 2000).

a

Que Fome? Que Pobreza? Bases Conceituais Advindas dos
Organismos Internacionais

O desaparecimento da fome no discurso oficial do governo federal em
substituicdo para o conceito de seguranca alimentar traz implicagdes para as
politicas publicas e, principalmente para aqueles que sao afetados por esse
mal, que ndo se encerram apenas no campo discursivo. No Brasil, ao se propor
politicas publicas a partir da concretude da fome, esta ja é apresentada como
“expressdo bioldgica de males sociologicos” (CASTRO, 1951).

Tratar do problema da fome no Brasil como um problema de seguranca
alimentar e nutricional, aos moldes do CONSEA, significa assumir uma postura
contraria a de Josué de Castro em seus estudos sobre a fome. A ideia da se-
guranca alimentar, como estd estabelecido no préprio discurso do li.opselho
responsavel pela formulag3o das politicas sociais desse tipo, remete a impos-
sibilidade de acesso a alimentagio, quase um problema logistico.

A fome é um fendmeno da mais extrema variabilidade, cujos matizes
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vaos desde a fome total até os tipos mais discretos das fomes ocultas ou espe-
cificas, atuando sorrateiramente, quase sem sinais aparentes (CASTRO, 1951).
Ou seja, a fome ndo é ocasionada pelo déficit na produgdo de alimentos, ou
por falhas na distribuicdo dos géneros alimenticios. A fome é causada pela
impossibilidade dos seres humanos acessarem todos os tipos de nutrientes
necessarios a vida. Essa dificuldade de acesso é de origem econdmica; histori-
camente, os ricos ndo morrem de fome.

Ao deixar de falar de fome para falar em seguranca alimentar e nutri-
cional, o governo esta assumindo como seu o discurso dos organismos inter-
nacionais de financiamento mundial, que identifica a existéncia da seguranga
alimentar “quando todas as pessoas, em todos os tempos, tiverem acesso fi-
sico, social e econbmico a alimentacio segura e nutritiva para satisfazer suas
necessidades dietéticas diarias e preferéncias alimentares, para uma vida ativa
e saudavel” (FAO, 2009, p. 1). A seguranga alimentar esta firmada em quatro
pilares: disponibilidade, acesso, utilizacdo e estabilidade”.

A ideia de seguranga alimentar apresentada pela FAO esta situada no
desenvolvimento do conceito de pobreza pelo Banco Mundial. Nas décadas de
1950 e 1960, o Banco Mundial tinha como objetivo aumentar o PIB dos paises
aos quais oferecia empréstimos para produzir o crescimento econdmico atra-
vés do financiamento de infraestrutura em transporte, energia e comunicacio.
Subsequentemente a educagio, a agricultura e a saide passaram a fazer parte
dos projetos de financiamento do Banco (ALKIRE, 2010). A transformacdo das
politicas de crédito do Banco se alteraram substancialmente a partir de 1973,
quando, no discurso de Nairobi, McNamara pontuou que a condicio em que
viviam 40% da populagdo dos paises em desenvolvimento. A partir de entio, o
Banco passou a oferecer empréstimos para o desenvolvimento rural em paises
pobres.

Mais para o final da década de 1970, o Banco parece tomar ciéncia da
interdependéncia da economia, das politicas sociais, dos processos politicos
e da tecnologia, afirmando que o crescimento, a modernizagio e o incremen-
to no padrao médio de vida n3o foram suficientes para reduzir o nimero de
absolutamente pobres no mundo. No entanto, durante a década de 1980, as
metas estabelecidas para o Banco ndo pareceram indicar qualquer alteragio
substancial na pratica de empréstimos do Banco.

Apenas em 1991 o Banco apresenta objetivos especificos para o “alivio
da pobreza” (ALKIRE, 2010), no entanto, em seus documentos nio s3o encon-
tradas politicas articuladas nesse sentido. No ano 2000, o Banco desenvolveu
um estudo chamado Voices of the Poor, cujo objetivo era encarar a pobreza
em uma perspectiva multidimensional. Ai, é afirmado que “as pessoas pobres
vivem sem liberdades fundamentais de acdo e escolha. Geralmente faltam
comida, abrigo, educacdo e satide adequados, privagdes que impossibilitam-
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nos de levar uma vida que todos valorizam. Eles também enfrentam extrfema
rulnerabilidade a doengas, deslocagbes econdmicas e desastres naturais. E
requentemente sdo expostos a um tratamento inadequado por insntuigogs
io estado e da sociedade e ndo tem poder para influenciar decisdes centrais
;obre as suas vidas. Essas sdo todas dimensdes da pobreza”. Apesar dessa de-
ini¢do com aspiracdes a abrangéncia, ndo ha indicios de que o Banco Mundial
1aja articulados projetos comprometidos a aliviar a pobreza (ALKIRE, 2010).
>arece correta a posi¢io que de Demo (2003, p. 57) tem em relag@o ao Banco
Viundial, quando afirma que “particularmente ambigua € sua linguagem da
ajuda ao desenvolvimento’, porque é claro efeito de poder, escondendo s;ob
3 ajuda, politica dura neoliberal de marginalizagdo crescente das populagdes
sretensamente ajudadas”.

A partir da ideia que se tem de pobreza e do atrelamento da seguran-
-a alimentar, conforme concebida pela FAO, as politicas do Banco Mundial, a
substituicdo da pobreza (e da fome enguanto sua expressao) pela seguranga
alimentar nos discursos oficiais do governo federal Brasileiro apresenta indi-
cios de que as politicas sociais no Brasil sdo determinadas a partir da base
conceitual oferecida por esses organismos internacionais. Tendo em vista essa
determinacdo, podemos recorrer a Josué de Castro, que, a mais de 50 anos, ja
afirmava que “o desconhecimento, por parte das elites europeias, da realida-
de social da fome no mundo e dos perigos que este fendmeno representa para
a sua estabilidade social, constitui uma grave lacuna tanto para a analise dos
acontecimentos politicos da atualidade” (CASTRO, 1951). A .

Inserido numa conjuntura internacional que aponta para um conceito
de pobreza, que discursa, discorre sobre ela, mas que ndo apresenta meios
efetivos de sua solucdo - pois meios que de fato fossem capaz de resolver a
fome e a pobreza sdo meios que contrariam a existéncia do préprio sistema
do capital - o governo Brasileiro corrobora a pobreza de seu povo, a?ravés de
politica de minimos sociais. Nesse sentido, vale retomar o conceito de pobre-
za que tomo como base para esse trabalho, a pobreza politica, em sua fa::fe
dupla de caréncia material e de caréncia politica. Para Demo (2003, p. 86) “a
caréncia engloba a manifestacdo externa da pobreza, que ¢, ao mesmo tem-
po, meio mais imediato de manipulagdo politica. Todavia, o centro da pobre_za
esta nesta manipulagdo politica, permitindo entender a aparente contradicado
da caréncia como fonte de vantagem”.

Articulando politicas sociais minimas (por meio dos minimos sociais,
agora apenas corrigidos monetariamente), o governo nacional contribui para
a incapacidade de fazer surgir uma vida mais digna, saudavel, politicamente
ativa e liberta. E, portanto, a partir da indissociabilidade da pauperizagdo eco-
némica, politica e social que o Brasil se posiciona no sistema mundial vigente.
Vivemos em um regime mais intensamente globalizado que os anteriores, que
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visa, por um lado, dessocializar o capital, libertando-os dos vinculos sociais e
politicos que no passado garantiram alguma distribuigdo social e, por outro
lado, submeter a sociedade no seu todo a lei do valor, no pressuposto de que
toda a atividade social é mais bem organizada quando organizada sob a forma
de mercado (DEMO, 2003). A consequéncia principal desta dupla transforma-
¢do € a distribuicdo extremamente desigual dos custos e das oportunidades
produzidos pela globalizagdo neoliberal no interior do sistema mundial, resi-
dindo ai a razdo do aumento exponencial das desigualdades sociais entre os
paises ricos e paises pobres e entre ricos e pobres no interior do mesmo pais.

Por fim, se mostra pertinente a reflexao de que a pobreza n3o é decor-
rente de um problema individual de distribui¢do de renda ou de desigualdades
que ndo favorecem a todos. Por isso, a pobreza ndo consegue ser combatida
apenas com a ampliacdo dos direitos sociais e com a instituicao da cidadania.
Para além de direitos sociais universais, o combate efetivo a pobreza passa
pelo fim da sua reprodugdo correlata a acumulagio de riqueza, isto é, pela
transformagdo do proprio modo de producgio que a acarreta.
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