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RESUMO

Diante do crescimento da economia brasileira em meados do século XX, as disparidades
historicas entre as regides do pais ficam cada vez mais evidentes. Este trabalho busca analisar
a evolugdo da pobreza no Brasil e verificar as principais politicas de combate & pobreza
implementadas durante o século XX até o governo Lula. Inicialmente sdo apresentadas as
concepcdes atribuidas a pobreza ao longo da histéria. Em seguida, busca-se analisar a
experiéncia brasileira no campo das politicas sociais dimensionada em periodos historicos.
Nesse contexto, busca-se analisar as principais medidas implementadas na regido Nordeste
para diminuir o atraso e a pobreza da regido. Por fim, é feita uma analise de longo prazo da
pobreza no Brasil e, para isto, foi utilizado dados secundarios do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).
Constata-se que, apesar de a pobreza ainda estar longe de ser erradicada no Brasil, evoluimos

de forma significativa.

Palavras-chave: Pobreza; Desigualdade de renda; Nordeste.



ABSTRACT

Faced with the growth of the Brazilian economy in the mid-twentieth century, the historical
disparities between the regions of the country are increasingly evident. This work seeks to
analyze the evolution of poverty in Brazil and verify the main policies to combat poverty
implemented during the 20th century until the Lula government. Initially, the conceptions
attributed to poverty throughout history are presented. Next, it seeks to analyze the Brazilian
experience in the field of social policies, dimensioned in historical periods. In this context, we
seek to analyze the main measures implemented in the Northeast region to reduce
backwardness and poverty in the region. Finally, a long-term analysis of poverty in Brazil is
carried out using secondary data from the Brazilian Institute of Geography and Statistics
(IBGE) and the National Household Sample Survey (PNAD). It appears that, although
poverty is still far from being eradicated in Brazil, we have evolved significantly.

Keywords: Poverty; Income inequality; Northeast.



LISTADE FIGURAS

Figura 1 — Evolugéo de longo prazo da pobreza no Brasil (1970-2011) .......c.cccoervrerenene. 57
Figura 2 — Evolucdo da proporcdo de pobres, Brasil e regides (1970-2002) .................... 62

Figura 3 — Ndmero (em dezembro) e valor anual (R$ bilhdes de 2012) das

transferéncias de rendas assistenciais no Brasil (1994-2011) .......cccccceevvvennenn 63

Figura4 — Evolucéo do coeficiente de Gini da renda domiciliar per capita no Brasil

(1993-201L) 1.vveeeieiee ettt nreenn 64
Figura5 — Evolucéo do rendimento do trabalho no Brasil, 1995-2011 (2013=100) ......... 65
Figura 6 — Proporgdo de domicilios pobres no Brasil e no Nordeste (2001-2014) ........... 66

Figura 7 — Proporcéo de domicilios extremamente pobres no Brasil e no Nordeste
(2001-2014) woveieeieeeee et ene s 66

Figura 8 — Evolucéo de longo prazo da proporcdo de pobres no Brasil - pobreza e
pobreza extrema (1981-2011) ...c..cceiieiieieeiece e 67



LISTADE TABELAS

Tabelal — Proporcéo de pobres (%), segundo regides e estratos — 1970 e 1980 ........... 58

Tabela2 — Numero e participacdo de pobres, segundo regides e estratos — 1970 e

Tabela3 - Participacdo no nimero de pobres e na populagdo, segundo regides e
eStratosS — 1970 € 1980 ......ooiiiiiieiee e 59



Al-5
BNB
BNDE
BNDES
BPC
CHESF
CLT
CODEVASF
COPAG
CSu
DNOCS
FGTS
FHC
FUNDEB

FUNDEF

FUNRURAL
GTDN
IBGE
IDEB
INPS
LDB
LOAS
MCMV
MEC
NOB
PAB
PAC
PACCS
PAEG

LISTADE ABREVIATURAS E SIGLAS

Ato Institucional Ndmero Cinco

Banco do Nordeste do Brasil

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
Beneficio de Prestacdo Continuada

Companhia Hidrelétrica do Sdo Francisco

Consolidagdo das Leis do Trabalho

Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do Parnaiba
Comissao do Plano de Acdo do Governo

Programa Nacional de Centros Sociais Urbanos

Departamento Nacional de Obras Contra as Secas

Fundo de Garantia do Tempo de Servico

Fernando Henrique Cardoso

Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacédo Basica e de
Valorizagéo dos Profissionais da Educagéo

Fundo de Manutengdo do Ensino Fundamental e de Valorizagéo do
Magisterio

Fundo do Trabalhador Rural Para a Previdéncia Social

Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica

Instituto Nacional de Previdéncia Social

Lei de Diretrizes e Bases da Educacgéo

Lei Organica da Assisténcia Social

Minha Casa Minha Vida

Ministério da Educagéo

Norma Operacional Basica

Piso de Atencao Basica

Plano de Aceleracéo do crescimento

Programa de Agentes Comunitarios de Saude

Programa de Acdo Econémica do Governo



PASEP

PBF

PDE

PEA

PED

PETI
PIASS

PIB

PIS

PMDE
PNAD
PNAE

PND

PNE
PNLCC
PRODECOR
PRONAM
PRORURAL
PROTERRA

PROUNI
PSA
PSF
PSMI
PSPN
REUNI

SALTE

SAMU
SENAC
SENAI
SINE

Programa de Formacéo do Patriménio do Servidor Publico
Programa Bolsa Familia

Plano de Desenvolvimento da Educacéo

Populacdo Economicamente Ativa

Plano Estratégico de Desenvolvimento

Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil

Programa de Interiorizacdo das A¢Oes de Saude e Saneamento no Nordeste
Produto Interno Bruto

Programa de Integracéo Social

Programa de Manutencédo e Desenvolvimento de Ensino
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios

Programa Nacional de Alimentacao Escolar

Plano Nacional de Desenvolvimento

Plano Nacional de Educacéo

Programa Nacional do Leite para as Criancas Carentes

Programa Nacional de Desenvolvimento de Comunidades Rurais
Programa Nacional de Alimentacdo e Nutrigdo

Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural

Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agricultura do Norte
e do Nordeste

Programa Universidade para Todos

Programa de Suplementagéo Alimentar

Programa Saude da Familia

Programa de Saude Materno-Infantil

Piso Salarial Profissional Nacional

Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expanséo das
Universidades Federais

Plano econdmico para estimular o desenvolvimento das areas da salde,
alimentacgéo, transporte e energia

Servigo de Atendimento Mdvel de Urgéncia

Servico Nacional de Aprendizagem Comercial

Servico Nacional de Aprendizagem Industrial

Sistema Nacional de Emprego



SUDENE Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
Sus Sistema Unico de Sadde



2.1
2.2
2.3
24
2.5

3.1
3.2
3.2.1
3.2.2
3.2.3
3.24

3.2.5
3.2.6
3.3

3.4
3.5

4.1
4.2
4.3
4.4

SUMARIO

LN EI0] 5161070 I
EVOLUCAO CONCEITUAL DAPOBREZA ......ccoooeveeeeeerereseeevessnnnnes
YU 01T 1 (=] (o] - SRS USRP PP
NECeSSIAAAES DASICAS ......cverviiiiiriiieieieee et
PrIVACAOD FEIALIVA .....ocvveceiiciece et nae s
Privacao das Capacidades ..........cccecieiierieiiesiese e
Pobreza multidimensional ............ccooviiiiiiie i
HISTORIA DA POBREZA NO BRASIL E NO NORDESTE .....ccccoevvenee.
Estudo na pobreza No Brasil ...
Experiéncia brasileira em politicas de combate a pobreza ...............c.ccen..
Politica social do laissez-faire (até 1930) .......c.ccocerirrierieneierere s
Politica social desenvolvimentista (1930-1964) ........cccccooerrririernnnieneneenenen,
Politica social durante o regime tecnocratico-militar (1964-1985) ..................

Politica social do periodo de transicdo para a democracia neoliberal (1985-

Aintervencao do Estado para o desenvolvimento econdmico e social do
N0 0 {2 (- SRS
Constituicdo Federal de 1988: o enfoque das politicas sociais no Nordeste .

O desenvolvimento econémico e social do Nordeste durante o governo

EVOLUCAO DOS INDICADORES DA POBREZA NO BRASIL E NO

NORDESTE ...ttt e et e e e e e nae e
Pobreza no periodo (1970-1980) .......cccooiiiriiiiieese s
Pobreza no periodo (1980-1993) ........cccecieiieieeece e
Pobreza no periodo (1993-2003) .......cccceiieiieiieiecie e
Pobreza no periodo (2003-2011) .......ccoceriririniieieie et
CONSIDERAGOES FINAIS .....ooeveieeeeeeeeeeeseeteeeseseesesss s
REFERENCIAS ...ttt

46



13

1 INTRODUCAO

A pobreza é um fenbmeno complexo que acompanha a humanidade desde a
antiguidade. O estudo cientifico da pobreza se caracteriza pela evolugdo conceitual e
metodologica para investigacdo deste fendmeno que, evidentemente, ndo pode ser definido de
forma unica e universal.

No Brasil, é a partir da década de 1930, quando a economia brasileira comeca a
apresentar um grande dinamismo decorrente da mudanca do modelo agroexportador para o
modelo urbano-industrial, que comecamos a desenvolver politicas sociais para combater 0s
efeitos do desenvolvimento capitalista baseado em injusticas sociais (SILVA, 2007). Embora
0 pais tenha vivido periodos de aumento significativo de riqueza, a pobreza ainda persiste em
nossa sociedade (SANTANA, 2012).

O crescimento da econdmica brasileira, as mudangas do comportamento
demogréafico, a melhora das condicdes de vida e a evolugdo da participacdo do Estado nas
questdes sociais revelaram a importancia de se analisar como ocorre a dindmica das politicas
sociais no Brasil. Porém, é importante frisar que esse processo de evolucdo das politicas
sociais ocorreu de maneira desigual, sem atender a todos que realmente precisam e resultando
no aumento da desigualdade.

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 trouxe, por exemplo, 0s
conceitos de “direitos sociais”, “minimos sociais”, “universalizacdo”, dentre outros conceitos
que passaram a nortear as politicas sociais do pais. Com a estabilizacdo econémica e social
alcancados na década de 1990, o crescimento econdmico da primeira década do século XXI
em conjunto com a dindmica do mercado de trabalho, a politica de valorizacdo do salério
minimo e a expansdo das transferéncias assistenciais contribuiram para aumentar a renda e
beneficiar as familias mais pobres, principalmente, as da regido Nordeste.

O objetivo geral deste trabalho é analisar a evolucdo da pobreza no Brasil e no
Nordeste, enfatizando as politicas implementadas pelo Estado para combater este fendémeno.
Os objetivos especificos sdo: 1) analisar a experiéncia brasileira em politicas de combate a
pobreza entre 0 séc. XX e o governo Lula; 2) analisar a evolucéo dos indicadores da pobreza
no Brasil e no Nordeste entre 1970 e 2011.

A pesquisa é de natureza bibliografica e quanto ao aspecto metodolégico se faz
uso de dados secundarios de diversas fontes, como livros, artigos cientificos, monografias,
dissertagdes, anais de eventos e dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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Este trabalho seré dividido em cinco se¢des. A primeira corresponde a esta breve
introducdo. A segunda secédo trata da evolucdo conceitual da pobreza conforme os estudos
cientificos realizados ao longo da historia. A terceira explana sobre a historia da pobreza no
Brasil e a experiéncia brasileira com politicas sociais para superacdo da pobreza. Além disso,
trata da intervencdo do Estado na regido Nordeste a fim de diminuir o atraso econdmico e
social da regido. Na quarta se¢do serd discutido a evolucdo dos indicadores da pobreza no
Brasil com foco no periodo entre 1970 e 2011, sendo que a analise é dividida em quatro
periodos em decorréncia de suas particularidades e do nivel da proporcéo de pobres. Por fim,

as considerac0es finais.
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2 EVOLUCAO CONCEITUAL DA POBREZA

A pobreza pode ser entendida e explicada por uma série de conceitos. Conforme
estudos cientificos desenvolvidos no final século XIX na Inglaterra, a caracterizagdo da
pobreza estava ligada ao direito a subsisténcia. De acordo com a vertente nutricionista, pobre
é todo aquele que ndo se beneficia de um padrdo de subsisténcia minimo, baseado na ingestao
diaria de um requerimento calérico que permita a sobrevivéncia fisica do individuo
(TOWNSEND, 1993 apud LAVINAS, 2002).

Como a abordagem da subsisténcia possui uma visdo limitada em relacdo a
formulacdo da pobreza, surge uma nova vertente, a das necessidades basicas. Segundo Rocha
(2006), essa vertente ndo se fundamenta somente na subsisténcia, mas incorpora uma série
mais ampla de necessidades humanas, tais como educacdo, saneamento, habitacdo etc. Essas
necessidades basicas foram concebidas como sendo de carater universal para a humanidade,
validas para todas as sociedades, mesmo de diferentes culturas (MARTINI, 2009).

Com o reconhecimento cada vez maior das estruturas sociais e institucionais
vigentes na realidade e sua relagdo com o conceito cientifico de pobreza, cientistas sociais
voltaram-se para uma terceira, € mais abrangente abordagem: a da privacdo relativa. De
acordo com essa perspectiva, a pobreza é definida em funcdo do contexto social em que se
vive, a partir da consideracdo do padrdo de vida e da maneira como as diferentes necessidades
sdo supridas em uma dada realidade socioeconémica (CODES, 2008).

No ambito das discussfes conceituais sobre pobreza, a abordagem da privagédo das
capacidades desenvolvida pelo economista Amartya Sen avanca no sentido de ampliar a
abordagem das necessidades fundamentais e incorporar, em sua discussdo, aspectos referentes

as demais formulacdes descritas até aqui.

Nessa concepcao, a pobreza é vista como um fendmeno social complexo, na qual as
privacBes sofridas pelos individuos ndo sdo apenas materiais, mas também
relacionadas a levar uma vida compativel com o necessario para se atingir padrdes
de consumo compativeis com a aceitagdo social e o auto-respeito. Essas caréncias e
pendrias sofridas pela populagdo pobre sdo mdltiplas e relacionadas a padrdes de
vida de baixa expectativa, elevada morbidade e propensa a riscos, envolvendo
parametros como as condigdes de sadde, educacdo, habitagdo, acesso a direitos
econdmicos e sociais e a liberdades politicas. Além disso, o fendmeno da pobreza
tem um componente de subjetividade, associado a desesperanca, a vulnerabilidade, a
inseguranca e & exclusdo social. Por fim, a pobreza ndo € um fendmeno puramente
individual, mas também inclui relagdes sociais, tais como o acesso ao trabalho, aos
servigos publicos e ao capital social (MARTINI, 2009, p. 14).

Diante do exposto, constata-se a evolugdo do pensamento cientifico da pobreza.
Para Lacerda (2009, p. 64), partimos “de uma conceituacdo mais limitada (unidimensional)
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em direcdo a uma conceituagdo multidimensional e, portanto, mais ampliada”. A perspectiva
multidimensional traz ao estudo cientifico da pobreza um importante avango ao ampliar a
visdo e o0 debate sobre o tema, além de trazer melhorias para o planejamento, execucéo e o
sucesso das politicas puablicas. Enguanto que a abordagem monetaria induz a uma

simplificacdo do debate sobre as causas e os efeitos da pobreza (LACERDA, 2009).
2.1 Subsisténcia

Com o advento da Revolugéo Industrial, ocorrem mudancas nas formas de pensar
e agir a respeito da pobreza. Antes ligada a a¢des locais coordenadas por paroquias, a pobreza
comegou a entrar no cenario politico e cientifico em decorréncia das transformacbes
ocasionadas pela Revolugdo Industrial, primeiramente na Europa e depois em outros paises
(RAITANO; RIBEIRO, 2019). Ao passo que as acOes locais deixaram de ser suficientes para
resolver o problema da pobreza, as novas economias baseadas na industria de manufatura e
em um sistema de incentivos de salérios, impuseram-se novos problemas sobre a regulagéo
das quantias a serem recebidas pelos pobres que viviam interna e externamente as instituicées
regidas pela Lei dos Pobres inglesa (CODES, 2008).

Segundo Lacerda (2009), era de interesse dos empregadores que a concessao dos
beneficios e o numero de beneficiarios fossem os menores possiveis. Nesse contexto, pode-se
introduzir o conceito de salario de reserva, “que ¢ a taxa de saldrio minima exigida pelo
trabalhador desempregado para aceitar uma oferta de emprego” (ZYLBERSTAIN;
BALBINOTTO NETO, 1999, p. 137). Dentro dessa ldgica os empregadores querem que 0S
salarios sejam os mais baixos possiveis. Conforme Lacerda (2009), o objetivo era evitar
qualquer tipo de pressao sobre os salarios pagos ao proletariado, diante do crescimento na
demanda de méo-de-obra nas fabricas. Segundo a autora, havia uma ajuda em alimentos, que
consistia basicamente na oferta de pdo, e um auxilio financeiro, que consistia em algo apenas
para garantir a sobrevivéncia do beneficiario. Foi nesse contexto que surgiu a necessidade de
determinar a quantidade nutricional minima para a sobrevivéncia de um individuo. Caso a
pessoa ou a familia ndo conseguisse garantir os requisitos nutricionais minimos para sua
existéncia seria considerado pobre. De acordo com Rocha (2006, p. 12), “Quando se trata
especificamente das necessidades nutricionais, esse valor é denominado linha de indigéncia,
ou pobreza extrema, em referéncia ao carater essencial das necessidades alimentares”.

Segundo Codes (2008), a ideia de “subsisténcia” se deu a partir de um processo

que pode ser dividido em dois estagios. O primeiro corresponde as pesquisas de nutricionistas
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inglesas, por volta de 1890, que afirmavam que a remuneracdo dos pobres ndo era suficiente
para suprir as demandas nutricionais basicas de um individuo. Nesse periodo as instituicdes
civis atuavam para atenuar a pobreza, e sem posicdo de destaque para o Estado. O segundo
estagio da ideia de “subsisténcia” ocorreu apdés a Segunda Guerra Mundial, nesse novo
cenario a pobreza passa a ser entendida como um problema para a manutengdo da coesdo
social e, assim, o Estado passa a implementar politicas publicas para preservacdo dessa
questdo. A politica de manutencao do pleno emprego foi a forma utilizada para preservar o
vinculo social, numa Inglaterra ainda abalada pelos efeitos da guerra (RAITANO; RIBEIRO,
2019).

O entendimento da pobreza como subsisténcia foi exportada para outros paises e
influenciou politicas econémicas e sociais de combate a pobreza ao longo de todo século XX.
Segundo Rocha (2006), no contexto atual, essa nocao corresponderia ao conceito de pobreza
absoluta, pois estaria ligada somente as questdes de sobrevivéncia fisica, ou seja, ao nédo
atendimento das necessidades relacionadas com o minimo vital. Ademais, essa ideia de
subsisténcia segue balizando acBes de assisténcia & pobreza em paises como india, Malasia,
Estados Unidos e Canada.

Entretanto, Codes (2008) afirma que a abordagem da subsisténcia possui algumas
criticas. A principal delas se refere ao fato de que essa concepcdo trata as necessidades
humanas como sendo estritamente fisicas e ignora que os humanos sdo seres sociais que se
relacionam em sociedade e ndo meros consumidores de bens materiais. Outra critica
destacada pela pesquisadora diz respeito a dificuldade em definir a medida das necessidades
basicas de alimentacdo. As necessidades alimentares variam de acordo com o contexto social
em que o individuo esta inserido, situacdo que gera grande dificuldade para definir uma

medida basica de alimentacao.
2.2 Necessidades basicas

Segundo Codes (2008), a abordagem das necessidades basicas ganhou destaque
internacional a partir da década de 1970. Apesar do destaque tardio, essa abordagem ja existia
desde a década de 1950, quando surgia a ideia de que o progresso social poderia ser melhor
auferido pela satisfacdo das necessidades béasicas das pessoas do que pelo crescimento
econémico. A autora ressalta que antes predominava a concepcao unidimensional de pobreza,
a de “subsisténcia”, afinada com um sistema de integragdo social calcado sobre o trabalho

assalariado, requerendo a participacéo de todos os individuos sadios na esfera produtiva. Mas
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com a abordagem das necessidades basicas surgem o0s primeiros questionamentos acerca da
eficiéncia do crescimento econdmico como parametro de desenvolvimento social e reducdo da
pobreza (LACERDA, 2009).

A ideia de necessidades basicas vai aléem da renda e passa a formar uma visao
multifacetada da pobreza, considerando dois grupos de elementos. O primeiro, refere-se a um
padrdo minimo de consumo privado para uma familia, como moradia, alimentac&o, vestuario
etc. O segundo corresponde a servicos destinados a toda a comunidade, como agua potavel,
servigos sanitarios, transporte publico, salde, educacdo e acesso a cultura (ROCHA, 2006).
Nesse contexto, o conceito de necessidades basicas pode ser visto como uma extenséo do de
subsisténcia, pois enfatiza 0s recursos minimos requeridos pelas comunidades locais em geral,
e ndo somente as necessidades de sobrevivéncia de individuos e familias.

Conforme Salama e Destremau (2001 apud CODES, 2008), o debate sobre as
necessidades basicas avancou para quatro contextos distintos na area da economia. Para a
economia cléssica, a discussdo esteve voltada para a definicdo de um salario para 0s operarios
para que 0s mesmos pudessem obter um minimo vital. No viés da filantropia, a perspectiva
basica consistia na contagem da populacdo pobre, na definicdo de critérios de satisfacdo das
necessidades e a implementacdo de um auxilio para determinadas categorias. Em relacdo a
economia do desenvolvimento dos paises pobres, pautou-se na no¢do das necessidades
basicas, ou seja, além do interesse na satisfacdo das necessidades, concomitantemente havia
discussGes sobre o capital humano, que enalteciam o aspecto produtivo gerado pelo
suprimento das necessidades e pelo aumento da capacidade de aporte das pessoas para 0
crescimento econdmico. No contexto atual, a ideia de necessidades basicas vem sendo
associada ao debate sobre subdesenvolvimento, sendo implementada em paises inteiros, sem
que as trés preocupacOes supracitadas sejam negadas.

De acordo com Townsend (1993 apud CODES, 2008), no cenario contemporaneo,
a nogdo de necessidades béasicas deve estar no contexto geral de desenvolvimento econémico
e social de uma nacédo. O autor ressalta que em nenhuma hipotese ela deve ser tratada como o
minimo necessario para a subsisténcia, mas deve ser entendida como uma forma de promover
a dignidade dos individuos. Ao assumir papel de destaque em diversos planos de
desenvolvimento, os proponentes do conceito de necessidades basicas tém encontrado
dificuldades em desenvolver agdes e politicas antipobreza. Tais dificuldades se devem a
definicdo de critérios aceitaveis para escolha dos itens a serem incluidos como necessidades
basicas, uma vez que estas especificagdes ndo podem ser absolutas e dependem do
funcionamento de cada sociedade (CODES, 2008).
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Para Townsend (1993 apud CODES, 2008), a abordagem da subsisténcia tem um
escopo limitado e, consequentemente, suas implicacdes também sdo limitadas para reformas
socio-estruturais. Aspecto que compatibiliza a pobreza com o individualismo. Ja o conceito de
necessidades basicas, caracteriza-se pela aceitacdo de certas precondicdes, mesmo que
limitadas, para a prosperidade de todos os individuos. Ou seja, nesta concepcao, a diminuicdo
das desigualdades de recursos entre os individuos é colocada como objetivo social. Enfim, o
autor ressalta que a limitagcdo da abordagem das necessidades basicas é o seu baixo potencial
de descobrir e avaliar condi¢bes de grupos especificos, como minorias étnicas, idosos,
criangas etc., que ndo sao adequadamente incorporadas nesta abordagem, dai a relevancia de

se compreender a estrutura condicionante da pobreza em uma sociedade.

2.3 Privacao relativa

Conforme Townsend (1993 apud CODES, 2008), a abordagem da privacao
relativa ganhou destaque através do reconhecimento da correlacéo entre o conceito de pobreza
e as estruturas sociais e institucionais vigentes na realidade. Esta abordagem n&o consiste
apenas na consideracdo de um maior conjunto de indicadores observaveis de privagdes e suas
ligacbes com a renda, mas a constatacdo de que essa relacdo € mutavel ao longo do tempo e
entre comunidades de lugares distintos. Segundo Raitano e Ribeiro (2019), a nocdo de
privacéo relativa se distancia da ideia de indicadores universais, com pesos universais, que
possam retratar a pobreza.

Assim, para definir a pobreza é necessario considerar o contexto social em que o
individuo vive, seu padréo de vida e como as diferentes necessidades sdo supridas em uma
dada realidade socioecondmica. Portanto, a pobreza relativa € estabelecida por comparacéo,
ou seja, o fendmeno é entendido como um estado de caréncia relativamente a outras situaces
sociais com as quais € confrontado. No contexto da privacdo relativa, pobres sdo aqueles que
ndo podem obter de forma completa ou suficiente, recursos e condigdes de vida, como uma
alimentacdo adequada, bens e servicos, que Ihes possibilitem desempenhar seu papel social de
maneira digna enquanto membros da sociedade. Vale ressaltar que as privagdes podem ocorrer
em uma diversidade de atividades sociais e individuais em que diversos papé€is sociais sdo
desempenhados, como no trabalho, no lar, na vizinhanca e na familia (CODES, 2008).

Raitano e Ribeiro (2019) destacam duas diferencas importantes da abordagem da
privagéo relativa com as abordagens da subsisténcia e das necessidades basicas. A primeira

corresponde ao carater objetivo e subjetivo das andlises, que diferem em relacdo a
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importancia que o analista confere & opinido das proprias pessoas sobre suas condi¢des de
bem-estar e quais fatores podem ser adicionados na andlise. Destarte, as avaliagdes objetivas
tratam da ideia material de bem-estar econdmico ou “padrdo de vida”, enquanto a abordagem
subjetiva abarca fatores menos tangiveis, como 0 acesso a direitos. A segunda diferenca
ocorre pelo carater absoluto e relativo que cada uma das abordagens possui. O carater
absoluto da pobreza se apresenta nas abordagens que definem um grupo de direitos, padrdo de
vida e servigos, por exemplo, que sdo entendidos como 0 minimo para todos os cidaddos. A
construcdo desses objetivos é caracterizada pela universalidade, desconsiderando nuances
individuais e sociais que podem modificar as percepcGes sobre qual é o padrdo de vida
desejado. O caréater relativo da pobreza possui uma visdo contraria, quando leva em
consideracdo as nuances individuais e sociais em relacdo ao padrdo de vida tido como

satisfatorio.

Dessa forma, a privacdo subjetiva estd associada ao enfoque da pobreza relativa,
uma vez que coloca em sua analise as percepgdes individuais do que caracteriza
privacéo ou pobreza para cada individuo, enquanto que a visdo objetiva se conecta
com as abordagens anteriores que definem de forma absoluta o padrdo de vida
desejado socialmente, sem levar em conta as variagBes e percepgles individuais
sobre o tema (RAITANO; RIBEIRO, 2019, p. 7).

Para Raitano e Ribeiro (2019), a principal critica metodoldgica da abordagem das
privacdes relativas com relacéo as anteriores, deve-se ao fato de que as mudancas nos padrdes
de vida e habitos sociais acorrem ao longo do tempo, mas diversas pesquisas de abordagens
objetivas e absolutas tem suas conclusdes tiradas de estudos sobre tendéncias passadas, o que
pode ndo retratar a realidade presente. Como exemplo, os autores afirmam que o prego
sempre foi considerado um indicador util para a medicdo da pobreza. Por isso, muitos
pesquisadores adotam a estratégia de corrigir as nuances dos pregos ao longo do tempo para
entdo construir uma anélise de longo prazo da pobreza. Porém, mesmo que haja uma correcédo
exata, a abordagem das privacdes relativas defende que a dimensdo do preco pode nao ter o
mesmo peso relativo na vida das pessoas ao longo do tempo. Destarte, para entender o que €
pobreza, esta abordagem defende que a analise deve incidir sobre os individuos e ndo sobre os
indicadores. Ou seja, 0 que deve guiar a analise sobre a pobreza é o que as pessoas e a

sociedade como um todo entenderem como privagoes e padrao de vida desejado.
2.4 Privacgao das capacidades

A formulacdo da abordagem das capacidades tem inicio com os trabalhos do

economista Amartya Sen no final da década de 1970 e inicio da década de 1980. Segundo
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Raitano e Ribeiro (2019), esta nova abordagem avanca ao introduzir a discusséo acerca da
pobreza em outras &reas do conhecimento. Assim, a abordagem comeca a dar maior énfase no
campo da justica social, culminando em discussfes sobre aspectos de desenvolvimento, bem-

estar, igualdade, liberdade, desigualdade, dentre outros.

Nesta perspectiva de analise da justica social, as vantagens individuais séo aferidas
em termos de capacidades que uma pessoa possui, ou seja, das liberdades
substantivas de que ela usufrui para levar um tipo de vida que valoriza. Disso
decorre a nocdo de que a pobreza ndo deve ser identificada com o critério padrdo da
escassez de renda, mas deve ser interpretada como a privacdo das chamadas
capacidades basicas (CODES, 2008, p. 19).

Sen destaca que o alcance do bem-estar possibilita que os individuos alcancem a
qualidade de sua existéncia ou mesmo realiza¢es dentro da sociedade em que vivem. Em
contraste a isso, a pobreza € um aspecto que extingue as oportunidades mais bésicas e, ao
privar os individuos de um padrio de vida decente, afeta suas “capacidades” de se
desenvolver como cidadédos e que atinjam seus estados de liberdade, de existéncia e de bem-
estar (SEN, 1993; SEN, 1997 apud LUZ; PESSOTI, F.; PESSOTI, G, 2017). Nessa
perspectiva, a liberdade com que os individuos possuem para agir dentro de seu contexto
social é um dos principais fatores que eles possuem para alcancar o bem-estar social.
Portanto, na abordagem das capacidades, o bem-estar € avaliado pelas liberdades dos
individuos de viverem as vidas que valorizam, o que compreende a realizacdo do seu
potencial humano (LUZ; PESSOTI, F.; PESSOTI, G,, 2017).

Sdo cinco os tipos de liberdades instrumentais destacados pelo economista
Amartya Sen (2000 apud SANTANA, 2012, p. 16-17):

i. Facilidades econdmicas: referem-se as chances que as pessoas tém para fazer uso
dos recursos econdémicos com intuito de consumir, produzir ou trocar. Nesse sentido,
analisa-se 0 emprego, que representa um meio importante para que as pessoas
realizem esses objetivos;

ii. Oportunidades sociais: “sdo as disposigdes que a sociedade estabelece nas areas
de educagdo, saneamento basico, satde, etc.(...)” para que o individuo tenha uma
vida melhor;

iii. Liberdades politicas: refere-se a capacidade que as pessoas tém para escolher seu
governante, incluindo também a possibilidade de fiscaliza-lo e critica-lo. Contudo,
quando a expectativa de melhoria nao é atendida as pessoas tornam-se descrentes;

iv. Garantias de transparéncia: condizem com as interagdes dos individuos uns com
0s outros, e sao baseadas na confianca. As garantias de transparéncia referem-se as
necessidades de relacionamentos sinceros entre as pessoas;

v. Seguranca protetora: considerando a existéncia de vulnerabilidades que as pessoas
pobres estdo expostas, a garantia de uma rede de seguranca social é imprescindivel
para impedir que essas pessoas vivam em situacdo de miséria e fome.

Conforme Codes (2008), a nocdo de bem-estar assumida por Sen é contraria a

“utilidade” e a posse de commodities como forma de analisar o bem-estar. Para Sen, bem-
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estar corresponde a “estar bem”, o que se refere, por exemplo, a ser capaz de ter longevidade,
de estar bem nutrido, de ser saudavel e educado. Além disso, o “padrao de vida” estipulado
deve se pautar na vida e ndo na posse de commodities (RAVALLION, 1994 apud CODES,
2008).

Para construir esse raciocinio, essa abordagem se baseia em dois termos
principais: “funcionamentos” e “capacidades”. Os funcionamentos representam estados de
existéncia ou atividades de um individuo. Desta forma, a vida dos individuos € composta por
um conjunto de funcionamentos. Como o bem-estar de um individuo é medido pela qualidade
do seu estado (de vida), para se avaliar o bem-estar de alguém é essencial a apreciacdo desses
funcionamentos, que por sinal séo diversos e podem variar desde os fisicos fundamentais até
as satisfacdes sociais mais complexas demandadas pelos individuos para viver dentro de uma
sociedade (SEN, 2001 apud LUZ; PESSOTI, F.; PESSOTI, G, 2017).

Segundo Luz, Pessoti, F. e Pessoti, G., (2017), nessa abordagem a pobreza é vista
como a deficiéncia de capacidades, ou seja, a falta de algum funcionamento de base que
comprometa a aquisicdo de capacidades caracteriza uma pessoa como pobre. Assim, um
individuo € pobre porque carece de recursos, ndo necessariamente monetarios, para atingir
niveis minimamente aceitaveis destes funcionamentos e ndo por conta da caréncia de
suprimento das necessidades basicas diretamente. Em sintese, a pobreza estd mais associada a
adequacdo dos recursos — monetarios ou ndo — para a pratica das capacidades do que a
insuficiéncia destes recursos (LADERCHI; SAITH; STEWART, 2003 apud LUZ; PESSOTI,
F.; PESSOTI, G, 2017).

Embora, Sen ndo refute a ideia de que a baixa renda é uma das maiores causas da
pobreza e sua falta pode ser a principal razdo para a privagdo de capacidades de um individuo.
Ele reconhece que, através da renda, os individuos podem adquirir alimentos e outros bens
gue os permitem atingir determinados funcionamentos. Porém, analisar a pobreza apenas em
termos de privacdo de renda é falho e o economista indiano apresenta quatro motivos em
favor da abordagem das capacidades.

Sen, (1999 apud CODES, 2008) comenta, primeiramente, que a relacdo entre
renda e capacidade pode ser afetada pela idade do individuo, pela diferenga de género e seus
papeis sociais, pela localizacdo residencial, pelas condigdes epidemioldgicas e por outros
fatores sobre os quais um individuo pode néo ter controle ou ter um controle apenas limitado.
Segundo, pela distancia entre a “pobreza real” e a pobreza da renda. Isso implica que a
“pobreza real”, sob a perspectiva da privacdo de capacidades, pode ser mais intensa do que

parece ser sob a perspectiva da renda. Terceiro, pela distribuicdo intrafamiliar da renda, que
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pode ser distribuido de forma desigual e negligenciar alguns membros de acordo com
interesses e costumes. O quarto motivo se refere ao fato de que a privagéo relativa de renda
pode resultar em privacao absoluta de capacidades. Ser relativamente pobre em um pais rico,
mesmo que o pobre possua uma renda elevada, é comparavel aos pobres de outros paises.
Logo, para se obter o mesmo funcionamento social € necesséria mais renda para se adquirir
bens e servigos.

Destarte, uma analise que partisse apenas da renda, ou mesmo de recursos
basicos, ndo seria suficiente para definir a pobreza. Sen (1988 apud CODES, 2008) defende a
importancia de analises que tentem demonstrar a distancia entre a posicao de uma pessoa e 0
nivel do patamar de vida definido, ou mesmo as desigualdades entre os pobres. Porém,
Amartya Sen (1988 apud CODES, 2008), assim como Ravallion (1994 apud CODES, 2008),
consideram que analisar a pobreza consiste em se determinar quais capacidades sdo relevantes
em determinadas sociedades e quem falha em alcanca-las. Sob o ponto de vista metodoldgico,
ha o entendimento de que instrumentalizar esse tipo de andlise apresenta grandes dificuldades,

pois a abordagem esta associada ao carater filosofico da natureza do problema.
2.5 Pobreza Multidimensional

Ao longo do tempo, os estudos sobre a pobreza vém evoluindo e ampliando a
percepcdo acerca deste fendbmeno. Progressivamente, novas dimensdes foram sendo
associadas a problematica e incorporadas as investigacGes sobre o assunto. Assim, a pobreza
passou a ser vista como um sistema que possui diversas propriedades que podem ser medidas.
Diante de tal percepcdo, o enfoque da pobreza enquanto privacdo de renda tornou-se parcial.
Atualmente, a pobreza é reconhecida como um fendmeno essencialmente multidimensional
(CODES, 2008).

Segundo Raitano e Ribeiro (2019), o entendimento dessa abordagem é de que a
pobreza é um fendémeno social complexo, que ndo se refere somente a privacbes de
necessidades materiais de bem-estar, mas também a negacdo de oportunidades de se levar
uma vida dentro de padrbes aceitaveis socialmente. Martini (2009) destaca que as privacoes
sofridas pelos pobres sdo multiplas e estdo relacionadas a padrGes de vida de baixa
expectativa, alta morbidade e propensa a riscos, envolvendo pardmetros como saneamento
béasico, educacdo, habitacdo, acesso a direitos sociais e econdémicos e a liberdades politicas.
De acordo com essa abordagem, as multiplas dimensdes da vida humana devem ser

consideradas na analise do nivel de vida das pessoas.
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Codes (2008) afirma que em sua perspectiva subjetiva, a pobreza ocasiona nas
pessoas um sentimento de impoténcia perante seu destino, de falta de esperanga, de
vulnerabilidade, de inseguranca e de falta de poder politico. Ademais, este ndo é um
fendmeno que se esgota somente em aspectos materiais e individuais, ele inclui relacdes
sociais, como 0 acesso a assisténcia e ao trabalho, as abordagens multidimensionais envolvem
ainda dimensdes sociais e mesmo politicas relacionadas a esse assunto.

Segundo Mestrum (2002 apud CODES, 2008), uma vantagem da abordagem
multidimensional da pobreza é que ela permite que se leve em conta um numero ilimitado de
problemas, tanto em termos de suas causas e consequéncias, como de seus sintomas. Isso
permite uma anélise profunda acerca do fendmeno. Também ressaltando aspectos positivos,
Martini (2009) afirma que essa abordagem permite diferenciar situacdes de pobreza transitoria
e cronica. A pobreza transitoria esta relacionada a vulnerabilidade de individuos, familias e
comunidades em relacdo a choques econémicos, por exemplo, quebra de safra agricola,
inflacdo, debilitacbes em termos de salde e falta de seguranca. Enquanto que a pobreza
cronica se refere a individuos confinados nessa situacdo, e que se encontram excluidos do
acesso ao capital humano, fisico e social.

Conforme Hulme e Shepherd (2003 apud MARTINI, 2009), a pobreza cronica
possui quatro caracteristicas elementares. Em primeiro lugar, trata-se de uma situacdo de
pobreza de longa duracdo, durando grande parte da vida de uma pessoa, toda a sua vida, ou
mesmo passando de geracdo para geracdo. Em segundo, ela € determinada de forma
multidimensional, pois as principais caracteristicas da pobreza cronica (exclusdo da posse de
capitais e ativos) sdo fixas no tempo e dificeis de serem superadas. Terceiro, assume-se que
sua esséncia € mais absoluta do que relativa, nos seus estudos aplicados. Quarto, a pobreza
crbnica se da predominantemente em nivel individual. Enfim, os autores consideram que 0s
grupos minoritarios marginalizados sdo 0s mais associados a pobreza cronica.

Em relacdo as criticas a respeito da abordagem multidimensional, Martini (2009)

afirma que elas podem ser classificadas em duas naturezas distintas: quantitativa e qualitativa.

Uma, quantitativa, argumenta que a avaliagdo empirica da pobreza
multidimensionada é dificultada pela necessidade de ponderagdo de multiplos
conceitos de pobreza em um Unico indicador. Além disso, a propria definicdo de
pobreza multidimensional relativa para diferentes sociedades é dificil para estudos
empiricos, tanto por causa das dificuldades de operacionalizacédo, ja que costumam
envolver aspectos ndo observaveis e mensuraveis quantitativamente, como por causa
de sua conceitualizagdo, a qual tem, para alguns autores, uma perspectiva mais
filosdfica do que tedrica. A outra natureza de criticas tem um carater qualitativo, e
expde que a abordagem multidimensional da pobreza pode criar uma confusdo entre
as suas causas e a pobreza efetiva (definida em termos de renda), o que pode levar a
uma subestimacao do papel da renda sobre esse fendmeno (MARTINI, 2009, p. 15).
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Como pode ser observado, a perspectiva multidimensional da pobreza envolve
aspectos de diversas naturezas: materiais, subjetivas, além de dimensdes sociais e politicas
ligadas ao assunto. Por tudo isso, observa-se que se trata, efetivamente, de um fenémeno de
carater multidimensional, em que as diversas caréncias e fatores socioecondmicos a ele

associados, estéo inter-relacionados (CODES, 2008).
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3AHISTORIA DA POBREZA NO BRASIL E NO NORDESTE

Este capitulo se inicia com uma breve exposi¢do sobre o estudo cientifico da
pobreza, destacando que a abordagem unidimensional, com uma viséo estritamente monetaria
da pobreza, domina nos estudos sobre o assunto no Brasil e, consequentemente, as politicas
desenvolvidas para superacdo deste problema. Em seguida, apresentam-se consideracdes

sobre a pobreza no Brasil e destaca-se a situacao da regido Nordeste do pais.
3.1 Estudo da pobreza no Brasil

O estudo cientifico da pobreza se caracteriza pela evolucdo dos conceitos e
métodos de investigacdo deste fendmeno, que partiu da abordagem unidimensional para a
abordagem multidimensional. Porém, mesmo com o0 surgimento da perspectiva
multidimensional, ndo significou o abandono da perspectiva unidimensional nos estudos
sobre a pobreza e, consequentemente, nas politicas e acdes empregadas para reducdo ou
superacdo da pobreza.

No Brasil, uma menor parcela dos estudos sobre a pobreza adota a perspectiva
multidimensional. Entre os anos de 1960 e 1990 predominava a visdo de que 0 processo de
industrializagdo e o crescimento da economia brasileira seriam suficientes para o
desenvolvimento e, consequentemente, para a superacao da pobreza. No periodo p6s-1990, o
ideario neoliberal ganhou forca, repercutindo nas andlises sobre a pobreza no Brasil e nas
sugestdes para o seu enfrentamento. Um aspecto em comum a esses momentos € o enfoque na
abordagem unidimensional e monetaria da analise da pobreza, principalmente nos trabalhos
empiricos e aplicados (LACERDA, 2009).

3.2 Experiéncia brasileira em politicas de combate a pobreza

As experiéncias do Brasil em relacdo as politicas de prote¢do social surgem no
limiar do século XX (PEREIRA, 2006). Segundo Lavinas e Versano (1997), as politicas
sociais brasileiras foram influenciadas por fatores internacionais, na area econdmica e
politica, que, em vez de atrapalhar, acabaram influenciando a politica interna e ajudaram a
produzir um “sistema de bem-estar periférico”.

Pereira (2006) destaca que as politicas sociais das economias mais avancadas
surgiram livres da dependéncia econémica e do dominio colonialista, diferentemente do

sistema de bem-estar brasileiro que possuia em sua esséncia essas limitagcbes do sistema



27

colonial. Assim, o surgimento da “questdo social” no Brasil estd diretamente relacionado a
generalizacdo do trabalho livre numa sociedade marcada pelo recente passado escravocrata
(IAMAMOTO; CARVALHO, 2006).

Destarte, a protecdo social no Brasil ndo se fundamentou na ideia do pleno
emprego, Nos Servigos sociais universais e nem construiu um sistema de prote¢do contra a
pobreza. Foi diante de frageis instituicdes democraticas que as politicas sociais tiveram seus
momentos de expansdo. Em periodos avessos a instituicdo da cidadania, ou seja, durante
regimes autoritarios — que buscavam “mostrar servi¢o” para justificar sua agdo interventora,
encobrir a dureza do regime ou simplesmente distribuir bens e servigos para ndo distribuir
poder — e governos de coalizdo conservadora (PEREIRA, 2006). A autora destaca que 0
padrdo nacional de protecdo social se afigura como um misto ou combinacdo de diferentes
elementos presentes na tipologia de Estados de Bem-estar de Esping-Andersen (1991 apud
PEREIRA, 2006, p. 127), séo eles:

Intervencdes publicas topicas e seletivas — prdprias dos modelos liberais —; adocdo
de medidas autoritirias e desmobilizadores dos conflitos sociais — tipicas dos
modelos conservadores —; e, ainda, estabelecimento de esquemas universais € nao
contributivos de distribuicdo de beneficios e servigos — caracteristicos dos regimes
social-democratas. E tudo isso mesclado as praticas clientelistas, populistas,
paternalistas e de patronagem politica, de larga tradicéo no pais.

Para aclarar as particularidades da experiéncia brasileira no desenvolvimento das
politicas sociais de combate a pobreza, esta pesquisa seguird a periodizacdo proposta por
Pereira (2006): a) politica social do laissez-faire (até 1930); b) politica social
populista/desenvolvimentista (1930-1964); c¢) politica social do regime tecnocratico-militar
(1964-1985); d) politica social do periodo de transicdo para a democracia liberal (1985-1990);
e) politica social neoliberal (p6s 1990); f) politica social do governo Lula (2003-2010).

3.2.1 Politica social do laissez-faire (até 1930)

Segundo Pereira (2006), antes de 1930, a economia do Brasil era essencialmente
agroexportadora e o sistema politico ndo apresentava nenhum tipo de planejamento para as
questdes sociais do pais. Diante da inércia do Estado para as questfes sociais, 0 processo de
provisdo social ficou a cargo de outras instancias. Uma delas seria 0 mercado, que buscava
atender suas demandas individuais. Uma outra correspondia a iniciativa privada nao
mercantil, com respostas pontuais e informais a respeito da pobreza. Por fim, a policia, que

tratava os reclamos sociais com repressao.
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Para 0 mercado, a forca de trabalho se torna a Unica mercadoria que o trabalhador
tem para vender ao capitalista brasileiro e para lutar pela sua sobrevivéncia. Diante das
circunstancias, os individuos se vinculam a exploracdo do novo mercado de trabalho, sob
condicdes precarias e longas jornadas de trabalho, onde muitas das empresas existentes no
inicio do século XX ndo tinham as devidas condi¢bes de seguranca e higiene para 0s
trabalhadores. Ainda em desfavor do proletariado estava o baixissimo poder aquisitivo da
remuneracdo pois, mesmo com o trabalho de mulheres e criangas, a renda obtida pelas
familias pobres estava em um nivel insuficiente para sua subsisténcia. Aspecto refletido nas
precarias condicOes de vida dos trabalhadores, aglutinados em centros urbanos e em moradias
precarias, sem servicos publicos de &gua, luz e esgoto, por exemplo (IAMAMOTO;
CARVALHO, 2006).

Segundo lamamoto e Carvalho (2006), esse foi um periodo em que mesmo
aqueles que possuiam ocupacdo nao conseguiam manter sua subsisténcia e o Estado se negava
a reconhecer a existéncia da “questio social”. E a partir da exploracdo abusiva e das
condicdes de vida degradantes que a classe operaria se une em prol de melhorias, mas essa
luta é vista como uma ameaca aos valores morais, religiosos e a ordem publica. Nesse
contexto, as lutas sociais sdo respondidas com repressao policial e hostilidades da burguesia
que desconhece a existéncia da causa operéria.

Diante das reivindicagdes sociais da classe trabalhadora e da populacéo pobre, a
acdo do Estado perante as necessidades sociais basicas se limitava a acGes emergenciais ou
respostas morosas as reivindicagdes. Assim, as areas que, de forma precéaria, tiveram uma
maior atencdo foram o trabalho e a previdéncia. Destacam-se a criacdo dos Departamentos
Nacionais do Trabalho e da Sadde, em 1923, do Cddigo Sanitéario, da Lei EI6i Chaves
(relativa a previdéncia social), além de uma legislacdo voltada para a regulacédo e provisdo de
demandas ligadas ao trabalho (acidentes, férias, trabalho da mulher e do menor, doenca,
invalidez, dentre outras). Ja outras areas, como habitacdo, salde e educacdo, tiveram uma
atencdo bastante rudimentar. Na area da habitacdo, por exemplo, foram as empresas
industriais que assumiram algumas acdes (construcdo de vilas operérias, creches, restaurantes)
com o objetivo de controlar a forca de trabalho e rebaixar os sal&rios. Na area da salde, as
acoes coletivas foram assumidas pelos governos locais durante os periodos de calamidade
publica. Na educacéo, a rede de ensino era destinada a elite. Ou seja, a politica social no
periodo do laissez-faire tinha um efeito mais retérico do que pratico, pois nem com uma

politica que garantisse um minimo de renda o trabalhador foi contemplado (PEREIRA, 2006).
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3.2.2 Politica social desenvolvimentista (1930-1964)

E a partir de 1930, durante o processo de mudanca entre o modelo de
desenvolvimento agroexportador para 0 modelo urbano-industrial, que comeca o
desenvolvimento do sistema de protegéo social brasileiro em decorréncia das necessidades da
classe operaria emergente (SILVA, 2007).

Segundo Pereira (2006), apesar de ndo ser mais tratada como caso de policia, a
questdo social ndo era alavancada pelo governo como uma politica maior, a atencéo estava
centrada na area econémica. Situacdo observada até 1954, diante da auséncia de uma
planificacdo central das politicas de protecdo social. Nesse periodo, a politica social do pais
operava por meio de barganhas populistas entre o Estado e algumas classes sociais 0 que
acabava transformando as demandas sociais em querelas reguladas juridica e
administrativamente, portanto, sem carater politico. Somente entre 1954 a 1964, de forma
marginalizada, o planejamento central passou a ser valorizado, ou seja, 0s aspectos sociais
eram contemplados desde que a servico da rentabilidade econémica e do crescimento da
industria. Mostrando, assim, que a politica social do Estado, entre 1930 e 1964, ndo
apresentava um rompimento decisivo com a antiga estrutura do poder oligarquico e nem com
o laissez-faire presentes no periodo anterior.

Pereira (2006) destaca algumas das principais acOes de protecdo social
implementadas entre 1930 e 1964. Primeiramente, na década de 30, houve a criacdo do
Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, do Ministério da Educacdo e Saude e dos
Institutos de Aposentadoria e Pens&o.

Na década de 40, durante o governo Vargas, houve a promulgacdo da
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), a instituicdo do salario-minimo como a primeira
medida oficial relacionada a ideia de protecdo social minima, a criacdo do Servigo Nacional
de Aprendizagem Comercial (SENAC) e o Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial
(SENAI). Ademais, na década de 40, durante o governo Dutra, foi criado o Plano SALTE cujo
objetivo era estimular o desenvolvimento dos setores da salde, alimentacdo, transporte e
energia, sendo o primeiro a incluir setores sociais como salde e alimentacdo.

Na década de 50, durante o governo Vargas, ha énfase no planejamento central,
mas com a atencdo voltada para a economia, como pode ser observado na criacdo do Plano de
Reaparelhamento Econémico, ou Plano Lafer. Ademais houve a criacdo de grandes empresas
estatais como a Petrobras, a Eletrobréas, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDE) e o Banco do Nordeste do Brasil (BNB). Na década de 50, durante o governo de
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Juscelino Kubitschek, a meta econdmica permanece prioritaria. Nesse contexto, 0 governo
lanca o Plano Metas que contemplou os setores de energia, transporte, alimentacdo, industria
de base e educacdo. Porém, o foco principal do governo estava relacionado com a area da
infraestrutura econdmica. As politicas sociais estavam ligadas a formacao de pessoal técnico.
Além disso, o0 governo adentra em questdes regionais vide a criacdo da Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).

Na década de 60 (até 1964), durante os governos Quadros e Goulart, foi elaborado
o Plano Trienal que contemplava reformas institucionais de base nas areas administrativa,
bancéria, fiscal e agraria. No campo do trabalho foi criado o Estatuto do Trabalhador, o0 13°
salario e o salario-familia. Na educacéo foi instituida a Lei de Diretrizes e Bases (LDB). Na
salde houve a criacdo de um novo Cdédigo Sanitario. Enfim, na década de 1960, antes do
golpe militar de 64, 0 governo apresentou uma Visdo mais progressista para as politicas
sociais e uma intengdo de intervir nas bases de politicas e instituigdes estratégicas.

Segundo Haggard e Kaufaman (2008 apud GRIN, 2013), as politicas sociais
brasileiras serviram a elite do pais com o objetivo de criar uma sustentacdo social nos centros
urbanos como locus do emprego formal. Ou seja, com a politica social e a cidadania reguladas
ndo haveriam conflitos com os padrées de acumulacdo para promover o desenvolvimento
capitalista (SANTOS, 1979). Grin (2013) destaca que esse foi o ponto central do
realinhamento entre a elite e os sindicatos dos trabalhadores no periodo p6s-30. O autor
explica que, na Europa, a legitimacdo dos direitos sociais ocorreu apds a luta politica,
tornando-se em direitos universais. No Brasil, perante os custos das opcdes politicas, houve

restricdes em realocar recursos aos mais pobres.

3.2.3 Politica social durante o regime tecnocratico-militar (1964-1985)

De acordo com Pereira (2006), nesse periodo ha uma nitida mudanga no contetdo
do Estado, que deixa de ser uma organizacao com viés populista para se tornar tecnocratica e
centralizada. As reformas institucionais que acompanharam essa mudanga ocasionaram uma
reestruturacdo da maquina estatal, que privilegiava a racionalizagcdo burocréatica, o
planejamento direto e a supremacia do saber técnico sobre a participacdo popular. Assim,
diante de um governo autoritario com um modelo econdmico concentrador de renda e
socialmente excludente a politica social era vista como uma consequéncia do
desenvolvimento econdmico.

Para Draibe (1994), as politicas sociais do regime militar basearam-se menos nos

programas sociais e mais no arrocho salarial, no cerceamento as organizagdes e na excluséo
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social. Havia uma conexao entre regime politico, modelo de acumulacdo capitalista e politica
social carente de critérios para universalizacdo de direitos. Conforme Pereira (2006), o
pretexto era que num primeiro momento as medidas seriam destinadas a sanear a economia
herdada dos governos anteriores e, num segundo momento, acelerar o crescimento da
economia. Entretanto, houve o prevalecimento de medidas para usurpar o poder do
legislativo, do judiciario e da sociedade organizada. Nesse contexto as politicas sociais se
mostraram contrarias ao carater populista, mas nem por isso elas foram privilegiadas no
planejamento do governo.

Segundo Pereira (2006), até 1974, o foco dos governos militares era a busca da
eficiéncia econdmica e a defesa do capitalismo, optando pela repressao aos direitos civis e
politicos para alcancar esse objetivo. E somente a partir de 1975, com um relativo avanco na
area econdmica, que houve uma certa preocupacdo com o0s pobres. Conforme a autora, 0
periodo entre 1974-79 correspondeu ao mais expressivo esforco do governo em promover
mudancas na economia com o intuito de elevar o pais a categoria de poténcia emergente.
Ademais, tinha o objetivo estratégico de ampliar o escopo da politica social para reaproximar
o governo das camadas populares e manter os governantes como “atores politicos vidveis”.
Desta forma, a pobreza se tornou um tema recorrente no discurso do governo, pois era por
esse caminho que se pretendia descomprimir o regime autoritario sem com isso destruir seus
instrumentos de excecdo como 0 Ato Institucional n® 5 e outras legislacdes congéneres.
Enfim, até 1985, as politicas sociais foram utilizadas para desviar o foco das reais inten¢oes
de um governo que ndo queria sair de cena e para isso buscava criar pelo menos um minimo
de bem-estar social.

De acordo com Pereira (2006), destacam-se as seguintes medidas e programas do
periodo militar.

Entre 1964 e 1966, sob o governo Castelo Branco: ado¢do do Programa de Agéo
Econdmica do Governo (PAEG), que favoreceu a criagdo do Banco Nacional de Habitagéo, o
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) e o Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(FGTS).

Entre 1967 e 1969, sob o governo Costa e Silva: criagdo do Plano Estratégico de
Desenvolvimento (PED) e a decretagédo do Al-5.

Entre 1970 e 1973, sob o governo Médici: implantacdo do Plano de Metas e Bases
para a A¢do do Governo, que vigorou de 1970 a 71 e o | Plano Nacional de Desenvolvimento
(I PND), que vigorou de 1972 a 74. Em relacdo a questdo agréria, criou-se o Programa de
Redistribuigdo de Terras e de Estimulo & Agricultura do Norte e do Nordeste (PROTERRA).
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Na é&rea social, criou-se o Fundo do Trabalhador Rural para a Previdéncia Social
(FUNRURAL), o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL), o Programa
de Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor Publico
(PASEP).

Entre 1974 e 1979, sob o governo Geisel: implantagdo do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (11 PND). Em busca de reaproximacao com sociedade algumas das medidas
sociais que mais se destacaram foram a criacdo do Programa Nacional de Centros Sociais
Urbanos (CSU), o Programa Nacional de Alimentacao e Nutricdo (PRONAM), o Programa de
Interiorizacdo das Ac¢des de Salde e Saneamento no Nordeste (PIASS), o Programa de Saude
Materno-Infantil (PSMI), o Sistema Nacional de Emprego (SINE), o Programa Nacional de
Desenvolvimento de Comunidades Rurais (PRODECOR) e o Renda Mensal Vitalicia.

Entre 1980 e 1985, sob o governo Figueiredo, houve uma grande desarticulacéo
do esforco de desenvolvimento social ocorrido durante o governo Geisel. Nesse subperiodo
imperou a contencdo dos gastos na assisténcia médica previdenciéria, restricdo dos
financiamentos da habitacdo e reducdo pela metade dos investimentos em transporte publico.

A respeito do desempenho de alguns dos indicadores sociais, Draibe (1994)
destaca que, no plano quantitativo, a década de 70 é responsavel por um crescimento
importante no nimero de programas sociais, assim como nas clientelas que tém acesso a eles.
Os numeros mostravam que a taxa de escolarizacdo da faixa etaria entre 7 e 14 anos havia
passado de 67% para 83,7% entre 1970 e 1984; o nimero de estudantes matriculados no
ensino superior passou de 100 mil em 1964 para mais de um milhdo em 1981; os locais de
assisténcia médico-sanitéria, que em 1970 eram cerca de 6 mil, sobem para 28 mil em 1984;
0s numeros de ativos e inativos da previdéncia social passavam de 30 milhdes em 1984, em
70 estavam na casa dos 10 milhdes; no periodo entre 1975 e 84 a cobertura da merenda
escolar saltou de 54% para cerca de 80%. Entretanto, a autora afirma que os niveis de
pobreza, desigualdade, exclusdo dos servicos e beneficios sociais continuaram num grau
elevado ou mesmo cresceram no plano quantitativo. Ou seja, os indicadores sociais ajudaram
na percepcdo tanto dos limites da expansdo como na heterogeneidade regional com que se
processoul.

No comeco da década de 1980, o nivel de analfabetismo da populacdo adulta
estava na casa dos 25%. Em relacdo ao nivel de escolaridade das pessoas com mais de 10
anos, 23% delas ndo tiveram éxito em concluir um ano de estudo e 18,3% concluiram ou
superaram oito anos de estudo. Houve uma grande expansdo do ensino basico, entretanto,

mais da metade nos alunos ndo conseguiam concluir as duas séries iniciais € menos de 25%
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concluiam o primeiro grau, seja por evasao ou repeténcia. E para completar o quadro de
insuficiéncias e atrasos sociais, havia uma infima cobertura pré-escolar de 7% e uma
cobertura do segundo grau de apenas 15% da faixa etaria correspondente (DRAIBE, 1994).

Draibe (1994) afirma que, na década de 80, o nimero de segurados da previdéncia
social ndo ultrapassava a metade da populacdo economicamente ativa e, desta forma, uma
grande parcela da populacéo brasileira estava fora do nucleo de protecdo basica. Em relacéo
ao sistema de saude, a autora afirma que o fragmentado sistema continuava incapaz de atender
minimamente as demandas da populacdo em geral, vide que, em 1981, a relacdo de 1,3
médico por mil habitantes e 1,9 consulta por habitante confirmavam a deficiéncia dessa
politica.

Outro ponto questionado por Draibe (1994) se refere a politica habitacional que,
durante o periodo entre 1964 e 1985, produziu cerca de 4,5 milhGes de habitacGes e lotes
urbanizados, mas apenas 20% das unidades foram destinadas as familias com renda de até
cinco salarios-minimos e parte significativa das unidades foram destinadas aos setores de
maior renda. Nesse contexto, o pais inicia a década de 80 com um grande déficit habitacional
e num momento em que 60% das residéncias ndo tinham rede de esgoto e nem fossa séptica,
51,8% ndo eram atendidas por coleta de lixo, 29,9% nao tinham ligacdes a redes de agua e 1/4
das residéncias ndo possuiam luz elétrica. Enfim, os programas sociais do pais tiveram
impactos modestos ou quase nulos durante um periodo consolidado pelas estruturas

institucionais e forte expansao de seus programas.

3.2.4 Politica social do periodo de transicéo para a politica neoliberal (1985-1990)

Segundo Pereira (2006), o periodo de transicdo democratica se caracterizou por
uma reorganizacdo institucional que acabou culminando na Assembleia Nacional Constituinte
(1986) e pela maior atencdo da questdo social na agenda do governo. Periodo histérico em
que a assisténcia social foi definida como componente do sistema de seguridade social e
direito de cidadania numa Constituicdo Federal.

Destacam-se alguns documentos que explicitam essa nova orientacdo institucional
do governo a respeito das politicas sociais, por exemplo, em 1985, os Subsidios para a A¢ao
Imediata contra a Fome e o Desemprego preparado pela Comissdo do Plano de Agéo do
Governo (COPAG), assim como os Planos de Prioridades Sociais para os anos de 1985 e 1986
e 0 Plano de Metas para 1986-1989. Em 1986 é criado o Grupo de Trabalho para a
Restruturacdo da Previdéncia Social que, em seu relatério final, apresentou uma proposta de

um amplo sistema de seguridade social, onde o regime contributivo da previdéncia se
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articularia a uma vertente ndo contratual e ndo contributiva de protecdo social o que garantiria
a todo cidaddo um minimo de direitos sociais, independentemente de contribui¢do. Sendo
uma proposta que influenciou conceitualmente a protecdo social brasileira e incorporada a
Constituicao de 1988. Enfim, perante esses documentos, o Estado reconhecia a fragilidade dos
direitos sociais e se comprometia com a questdo social do pais (PEREIRA, 2006).

Conforme Pereira (2006), a estratégia do governo para tentar alcancar o objetivo
social consistia tanto em medidas emergenciais como em medidas estruturais que priorizavam
0 crescimento econdmico. Vale ressaltar que as principais iniciativas governamentais de
carater econdmico-social foram a implementacdo do Plano Cruzado na tentativa de controlar a
inflagdo, mas acabando por alimentar uma falsa ilusdo de crescimento econdmico com
redistribuicdo de renda. Outra iniciativa foi o Plano de Metas, que buscava se tornar o plano
de sustentacdo do crescimento econdémico e do combate a pobreza, mas se tratava apenas da
contabilizacdo da previsdo de gastos de cada area de responsabilidade dos Ministérios. Houve,
também, a politica emergencial de alimentacdo desenvolvida por meio do Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (PNAE), do Programa Nacional do Leite para as Criangas Carentes
(PNLCC) e do Programa de Suplementacdo Alimentar (PSA). Ademais, houve a
implementacdo do Plano Bresser, que acabou implicando na diminui¢do do poder de compra
dos mais pobres e no aumento da desigualdade social. De acordo com O’Donnell (1987 apud
PEREIRA, 2006), tratava-se de um periodo configurado por uma transi¢do inercial, que
continuava presa a velha politica e inibidora da verdadeira democracia.

Segundo Rocha (2007), no fim da década de 1980, o pais se encontrava num
cenario decepcionante em relacdo a evolugdo da renda, da pobreza e da desigualdade. Nesse
contexto, tornou-se frequente a criacdo de propostas para implementacdo de programas de
transferéncia de renda. Era um cenario em que a populacdo brasileira se via impaciente e
frustrada pelo fato de que o enfrentamento das questbes sociais estava condicionado ao
crescimento econdmico. O sentimento da sociedade era decorrente do reconhecimento de que
havia um descompasso entre o nivel de renda alcancado e os niveis de pobreza e desigualdade
presentes no pais, consequentemente, via-se a possibilidade de enfrentar o problema da renda
dos mais pobres sem condiciona-lo ao crescimento econémico. Assim, a prioridade a respeito
dos problemas sociais passou a ser visto como uma politica possivel, cabendo a sociedade
brasileira mobilizar-se em prol de novas politicas publicas de combate a pobreza e a
desigualdade no pais.

De acordo com Pereira (2006), a mobilizagéo da sociedade acabou culminando na

promulgagdo da Constitui¢do Federal de 1988. Assim, os conceitos de “direitos sociais”,
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“minimos sociais”, “universalizacdo”, “seguridade social”, dentre outros, passaram a nortear o
novo padrdo de politicas sociais a ser implementado no pais. No aspecto social, a hova
constituicdo previa a universalizacdo do acesso a beneficios e servigos, o controle
democratico sobre os atos e decisoes do Estado, a ado¢ao do conceito de “minimos sociais”,
dentre outros normativos. A &rea trabalhista foi outro setor que recebeu uma grande atencao
na constituicdo. Por exemplo, houve a reducdo da jornada semanal de trabalho de 48 horas
para 44 horas, a extensao do FGTS a todos os trabalhadores, o beneficio da aposentadoria foi
vinculado ao salario-minimo para garantir um minimo ao trabalhador quando inativo, dentre
outras medidas. Entretanto, foi no ambito da Assisténcia Social, de carater distributivo, que a
Constituicdo de 88 mais se diferenciou das anteriores, ao transformar em direito o que
anteriormente era tratado como favor e de reconhecer os “desamparados” como detentores de
direitos.

Conforme Fagnani (1997), nem todos 0s progressos constitucionais deram certo
na pratica, pois foram alvo de uma “contrarreforma conservadora”. Segundo Pereira (2006),
as classes abastadas e empresariais, assim como seus porta-vozes intelectuais e politicos,
passaram a combater 0s avangos constitucionais que implicavam maior regulacdo estatal e
clamavam pela desregulamentacdo econémica e social, pela desestatizacéo, pela flexibilizagé&o
do trabalho e da producdo, dentre outros pleitos liberalizantes. Naturalmente, a classe
trabalhadora resistia a esses ataques, mas a influéncia da elite no governo e em outras areas
permitiu 0 emplacamento de medidas as quais a contrarreforma ansiava, por exemplo: o
retorno da préatica assistencialista clientelista; a descontinuidade, a extingdo ou o
engavetamento de conquistas ou propostas reformistas; a reducdo do orcamento e o desmonte
institucional na area social, dentre outras medidas. Ou seja, foi neste cenario de instabilidade
macroeconémica e, principalmente, de retrocesso politico, que permitiu a disseminacdo do
ideario neoliberal no Brasil e ajudou a consagrar um candidato que prometia acabar com 0s

marajas e as mazelas sociais do pais.

3.2.5 Politica social neoliberal (pds-1990)

De acordo com Vazquez et al. (2004), a implementacdo da Constituicdo de 1988
foi um fator importante para os avancos institucionais e legais na area social. Entretanto, esses
avancos foram sendo ofuscados por um plano econdémico, que passou a ser adotado pelo
Brasil, fundamentado no ideario neoliberal de abertura, concorréncia, estabilidade
macroecondmica e equilibrio das contas publicas, provocando, assim, desvios sobre o sistema

de protecéo social.
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A década de 1990 é marcada pela globalizacdo financeira e nesse contexto o
capital internacional de curto prazo, que é movido em funcdo da arbitragem e especulagéo,
dita as regras no cenario mundial. Com isso, as nagcbes perderam o controle sobre suas
politicas monetaria e cambial e viram sua politica fiscal ficar atrelada a um ajuste fiscal.
Assim, sob o ideério neoliberalista, que defende a abertura financeira e comercial, 0s paises
que ndo possuem moedas conversiveis nesse sistema internacional sdo aqueles que mais
sofrem impactos sobre suas economias (VAZQUEZ et al., 2004).

Segundo Pereira (2006), na década de 80, o receituario do Consenso de
Washington impunha uma forte disciplina fiscal, controle da inflagdo e a diminuicdo da
intervencdo do Estado na economia e na sociedade. Em seguida, na década de 90, as politicas
neoliberais também passaram a propor “reformas estruturais”, incluindo a reestruturagdo
institucional. Conforme Vazquez et al. (2004), o Brasil vai se inserindo no cenario
internacional de forma passiva e subordinada, perdendo o controle sobre o cdmbio, 0s juros e
as contas publicas e, também, sua autonomia de fazer politica econémica publica.

Com base no cenério internacional do periodo, Vazquez et al. (2004) afirmam que
o0 Plano Real foi o destaque da politica macroecondmica brasileira durante a década de 1990.
Ademais, a politica econdmica tinha dois aspectos principais: as aberturas comercial e
financeira e os programas de estabilizacdo. No inicio de 90, o Plano Collor propiciou a
abertura comercial e implementou um programa de estabilizacdo que se baseava no confisco
de ativos financeiros com intuito de interromper a financeirizacdo que alimentava a inflagéo.
A abertura financeira também constituiu intencdo de politica econdmica, mas com maior
notabilidade a partir de 1992. No entanto, no fim de 1992, esse processo de abertura e
estabilizagdo passou por momentos conturbados diante do impeachment de Collor e a
posterior ocupacdo da presidéncia por Itamar Franco, em 1993.

Pereira (2006) destaca que, ao assumir a presidéncia, Itamar Franco se defrontou
com um cenario de estagnacdo e desmonte do sistema de protecdo social. Os vicios politico-
administrativos do passado, que haviam sido combatidos na Constituicdo de 88, aumentaram
e estavam acompanhados de praticas abominaveis. Por exemplo: desaparelhamento,
fragmentacéo e pulverizagdo de recursos; queda abrupta do gasto social federal; retorno do
clientelismo e do fisiologismo; corrupcdo; esvaziamento do projeto do SUS; veto ao projeto
de criacdo da Lei Organica da Assisténcia Social, dentre outras praticas. Com esse legado e a
auséncia de um projeto politico, o governo de Itamar Franco pouco contribuiu para melhorar a
questdo social do pais, mas vale destacar a aprovagdo, em 1993, da Lei Orgéanica da

Assisténcia Social que havia sido protelada por cinco anos e a liberacdo de recursos
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previdenciarios que haviam sido represados durante o governo Collor. Contudo, ambos os
efeitos foram movidos por pressao externa e ndo surtiram todos os efeitos positivos esperados.

Com a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso, para o periodo de 1995-1999, a
estratégia do governo se baseava na continuidade da estabilidade macroecondmica e reformas
na Constituicdo vigente (PEREIRA, 2006). Contudo, os avangos pretendidos e alcangados
pelo governo em relacdo a politica social foram enfraquecidos, ou mesmo impedidos em
algumas situacdes, em virtude dos impactos da politica econémica adotada, que de um lado,
pressionava e reduzia os recursos financeiros e os direitos e, do outro, ampliava a demanda
por protecéo social (VAZQUEZ et al., 2004).

De acordo com Fagnani (1999), o Plano Real atrelou a estabilidade de precos a
abertura econdmica e a sobrevaloriza¢do do cambio. Entretanto, ocorreu uma abertura abrupta
que acabou desorganizando setores importantes da economia e expds a industria do pais a
uma competicdo desigual em termos tecnoldgicos e de financiamento. Consequentemente,
ocasionou desequilibrios no balanco de pagamentos com o aumento da divida externa, déficit
acentuado na balanca comercial e no balango de transa¢des correntes com o exterior. Entre 0s
formuladores da politica econdmica havia a crenca de que o aumento das importacdes e a
abertura da economia estimulariam a competitividade da industria brasileira e, a medio prazo,
criaria condigdes para o crescimento das exportacdes e para o inicio de um novo ciclo de
crescimento econdmico. Mas até que essa ‘“‘aposta” se concretizasse, a cobertura dos
desequilibrios no balanco de pagamentos dependeria da manutencdo da taxa de juros interna
em niveis bastante elevados. Contudo, essa estratégia, no plano interno, ocasionou um
aumento substancial na divida publica interna. Ou seja, 0 éxito do Plano Real em conseguir
manter a estabilidade dos precos foi obtido com custos macroecondmicos e sociais

extremamente elevados.

A manutencdo da estabilidade e a retomada do crescimento econdmico -
compreendidas pelo discurso oficial como duas das “condi¢des necessarias” para a
promocdo do bem-estar social — mostraram-se conflitantes e implicitamente
irreconcilidveis no programa de ajuste macroecondmico adotado. Em curtissimo
espaco de tempo, num contexto de agravamento da exclusdo social, o endividamento
interno e externo cresceu de forma substancial, restringindo os raios de acdo do
Estado, em geral, e das politicas sociais, em particular (FAGNANI, 1999, p. 161).

Fagnani (1999) destaca que outro eixo da estratégia do governo foi o
desenvolvimento de politicas de emprego e renda. De um lado, o foco era a adogdo de
politicas compensatorias, com novas agdes voltadas para a qualificacdo profissional e

concessao de créditos, do outro, a desregulamentacdo do mercado de trabalho e a revisédo de
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direitos sociais com a finalidade de reduzir o custo da mao-de-obra. Em primeiro lugar, essas
politicas compensatorias mostraram-se insuficientes e marginais diante do problema estrutural
assumido pela desorganizacdo do mercado de trabalho, na década de 90. Os principais
sintomas desse problema foram o desemprego, a reducdo da participacdo do trabalho
assalariado no total das ocupacdes e a redugdo do trabalho assalariado com carteira assinada
no total da Populacdo Economicamente Ativa (PEA). A desorganizagdo do mercado de
trabalho torna mais visivel a desigualdade social no pais, pois os direitos sociais no Brasil séo
acessiveis apenas aos trabalhadores com carteira assinada e, na década de 1990, o grande
aumento da informalidade ocasionou impactos negativos no financiamento dos programas
sociais. Em segundo lugar, havia a crenca no governo de que as politicas voltadas a
desregulamentacdo das relacbes trabalhistas estimulariam o emprego e 0s investimentos.
Entretanto, essas politicas suprimiram direitos sociais, desorganizaram o mercado de trabalho
e fragilizaram os mecanismos de financiamento das politicas sociais.

No campo social, Fagnani (1999) afirma que a estratégia do governo foi de
reestruturacdo e reforma de servicos sociais basicos. Apesar dos problemas crénicos na salde,
na assisténcia social e na educacdo, pode-se observar algo positivo na reestruturacdo dos
mecanismos de gestdo dessas politicas. Um importante aspecto desse processo € a
descentralizacdo das politicas sociais. Entre 1988 e 1992, a descentralizacdo das ac¢fes do
governo ndo possuia uma estratégia planejada. Essa desorganizacao decorria, principalmente,
da omissdo do Estado em ndo assumir a coordenacdo do processo. Mas de acordo com
Arretche (1997), entre 1993 e 1998, o Estado muda essa postura e amplia a conducgdo e
coordenacao do plano nacional.

Na salde, Fagnani (1999) destaca a implementacdo do SUS. Em 1993, o
Ministério da Salde instituiu a Norma Operacional Béasica (NOB 1/93), que transfere
responsabilidades aos estados e municipios e critérios de repasse de recursos federais.
Posteriormente, em 1996, é instituida a NOB 1/96 que amplia ainda mais as competéncias e
responsabilidades de estados e municipios. Na educacdo, o0 pesquisador destaca a
promulgacgéo da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB), em 1996. Ademais,
houve a elaboracdo do Plano Nacional de Educagdo (PNE) e foi instituido o Fundo de
Manuteng&o do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF).

Na area da assisténcia social, Fagnani (1999) afirma que a promulgagédo da Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), ainda durante o governo Itamar Franco, foi decisiva
para a descentralizacdo da politica nacional de assisténcia social nos moldes definidos pela

Constituicdo de 88. Em relacdo as politicas de combate a pobreza, cabe mencionar o
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Programa Comunidade Solidaria. O programa inovou na articulacdo das acdes
intergovernamentais, pois, tradicionalmente, a gestdo das politicas sociais apresentava-se
bastante fragmentada. Apesar dos pontos positivos, essas acfes possuem um limitado carater
compensatério, em virtude da grandeza do problema da exclusdo social e da desorganizacao
da capacidade de intervencdo do Estado e, também, pela restricdo de recursos financeiros
imposta pela politica de ajuste fiscal.

Conforme Affonso (1999 apud FAGNANI, 1999), o paradoxo do periodo em
analise é que a formulacdo e implementacédo de politicas sociais nacionais, universais e com
gestdo descentralizada foram sistematicamente minadas pela politica macroecondmica. Ou
seja, na mesma ocasido em que estados e municipios sdo instigados a assumirem novas
responsabilidades administrativas e financeiras na gestdo social, a politica econémica
desarruma as financas desses entes, acirrando a crise federativa.

Apesar da situacdo, Pereira (2006) afirma que estados e municipios criaram, de
forma autébnoma, programas sociais de renda minima e que estavam condicionados a
obrigatoriedade de os pobres manterem os filhos na escola. Seguindo essa tendéncia e com
vista na reeleicdo, em dezembro de 1997, o governo federal criou seu programa de renda
minima, atrelando-o, também, a obrigatoriedade da escola, para retirar as criangas pobres das
ruas e do trabalho infantil. O programa do governo se sobrepds aos ja implementados por
estados e municipios e, também, ao projeto do senador Eduardo Suplicy que estava em
tramitacdo no Congresso Nacional desde 1991. Ademais, revelou-se extremamente seletivo
em relacdo aos destinatarios e aos gastos previstos, pois reduziu drasticamente 0s municipios
que seriam atendidos, assim como 0s recursos que seriam empregados.

Também visando a reeleicdo, FHC lanca, em 1998, as metas do programa de
governo para o segundo mandato. No lancamento do programa o presidente indignou-se com
a situacdo da miséria no pais, mas prop6s medidas emergenciais e genéricas para debela-la.
Dentre as medidas estdo a garantia de estoques emergenciais para calamidades, distribuicéo
de cestas béasicas em focos agudos de fome e programas de erradicacdo da desnutricdo em
criangas menores de dois anos. Ademais, propds dar continuidade aos programas de
transferéncia direta de renda, como o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), o seguro-
desemprego e a renda minima para familias em situacdo de pobreza assumidas pelos
municipios. No entanto, ao ser reeleito, FHC continuou refém de sua politica de estabilidade
macroecondmica, sendo incapaz de propor uma nova agenda voltada a ultrapassa-la ou
mesmo tentar construir uma proposta de desenvolvimento livre do fundamentalismo
neoliberal (PEREIRA, 2006).
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3.2.6 Politica social do governo Lula (2003-2010)

Segundo Coelho (2015), a eleicdo de 2002 trazia, em Luis Inacio Lula da Silva,
grandes expectativas em torno de uma gestdo compromissada com a justica social, a
distribuicdo de renda e o combate as desigualdades sociais. No cenario pré-eleitoral haviam
fortes criticas ao neoliberalismo e a possibilidade de mudancas na politica macroecondmica,
situacdo que havia deixado os mercados financeiros apreensivos com o Brasil. Para acalmar o
mercado, no inicio do primeiro governo Lula (2003-06), assegurou-se a conservacao da
ortodoxia macroeconémica respeitando os pilares basicos da macroeconomia liberal, como o
ajuste fiscal, o cambio flutuante e a livre mobilidade de capitais.

Para Fagnani (2011), a continuidade da ortodoxia econémica limitou o
crescimento, a melhoria no mercado de trabalho e o financiamento da politica social. Nas
palavras do autor, manteve-se uma antinomia entre a estratégia econbmica e o0
desenvolvimento social. Ademais, no inicio desse governo, a questdo central sobre a estratégia
social continuava a ser a disputa entre a “focalizacdo” e a “universalizacao” das politicas
sociais, paradigma presente desde a década de 1990. Essa tensdo foi refletida na indefinicao
da estratégia social de Lula, que inicialmente se apoiou no Programa Fome Zero, logo em
seguida substituido pelo Programa Bolsa Familia (PBF), indefinicdo que também pode ser
evidenciada com o esvaziamento da proposta original de reforma agréaria e pressdes para a
reforma da Previdéncia e da Assisténcia Social.

De acordo com Oliveira (2015) as politicas restritivas adotadas, principalmente,
nos dois primeiros anos do governo Lula refletiram em um baixo desempenho da economia
brasileira. Epoca em que as reservas internacionais atingiam seu pior nivel desde 1994 e
revelando a fragilidade em que a economia do pais estava exposta. Para Giambiagi (2006), a
pressdo interna e a desconfianca que o governo enfrentou no inicio de 2003 pode ser atribuida
a, basicamente, trés fatores. Em primeiro lugar, havia a presséo do ddlar, que no inicio do ano
de 2002 a moeda estava cotada em R$ 2,30, mas no inicio de 2003 ja alcancava o patamar de
R$ 4,00 e com fortes efeitos na taxa de inflagdo. Em segundo, houve um salto acentuado na
expectativa de inflacdo para o inicio de 2003 que em menos de dois meses, proximo ao final
de 2002, passou de 5,5% para 11%. Por fim, a divida publica, que havia fechado o ano de
2002 em 42% salta para 57%, correspondente a relacdo da divida externa bruta/PIB e divida
liquida do setor publico/PIB.

Tais situacdes impuseram & taxa de juros um papel importante. Pois, em 2003, a

inflacdo atingia um patamar de 12% e, para conté-la, foi empregada uma taxa de juros de
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aproximadamente 25%. Ademais, havia a intencdo de atrair capitais para, assim, financiar as
necessidades do pais. Em relacdo ao aspecto social da politica econdmica, a elevacdo dos
juros reprimiu a demanda agregada e desestimulou investimentos 0 que provocou um
inexpressivo crescimento econdémico no periodo. Além disso, a alta dos juros gerou um
aumento dos gastos com a divida publica, convertendo superavit primério em deficit nominal
(MODONESI, 2007 apud OLIVEIRA, 2015).

Segundo Oliveira (2015), a politica de ajuste macroecondmico criou um ambiente
recessivo e que acabou restringindo o desenvolvimento social até 2005. Ou seja, como 0S
pagamentos dos juros das amortizacbes financeiras demandavam grandes superavits
primarios, reduzia-se, consequentemente, a capacidade de o governo realizar maiores
investimentos na area social. Nesse contexto, comecam a surgir tensdes cada vez mais
acirradas nos setores da salde, educacdo, previdéncia, dentre outros, pois havia a demanda de
gue 0 governo repensasse a estratégia social que estava sendo adotada.

De acordo com Oliveira (2015), em 2006, ocorreram substituicdes importantes na
cUpula econémica, que antes possuia uma postura conservadora, resultando na mudanca de
postura do Ministério da Fazenda, da Casa Civil e dos Bancos Publicos. Logo, resultou na
diminuicdo da taxa basica de juros interna, pois no inicio do governo em 2003 a Selic beirava
26,5%, mas no fim do governo em 2010 havia caido para 10,75%. Ademais, controlou-se a
inflagdo. Enquanto que no primeiro governo a média da taxa de inflacéo era de 6,3% ao ano,
no segundo governo Lula beirava os 5,3%. Nesse contexto, tanto a taxa de juros como a taxa
de inflacdo impactaram positivamente no investimento e favoreceram a expansdao do
consumo. Com isso, a questdo do crescimento volta a ganhar maior énfase no segundo
governo Lula (2007-2010) e a articulagéo entre objetivos macroecondmicos e sociais passa a

ter maior convergéncia, algo que ndo era visto ha bastante tempo.

E justo considerar que o inicial conservadorismo econdémico do governo Lula foi
sendo gradualmente substituido, especialmente em uma dimensdo estrutural, por
uma concepcao diferente sobre o papel do Estado, o tamanho e a importancia dos
bancos publicos e outras empresas estatais, por mecanismos de planejamento
central, revalorizagdo do investimento publico etc. Mesmo mantendo-se muito
ortodoxa na gestdo macroecondmica, a conducdo geral da economia foi transitando
em direcdo a uma nova versdo do “desenvolvimentismo”, no qual os novos
elementos foram o foco na estabilidade macroecondmica e, especialmente, a
crescente importancia dada aos aspectos sociais do desenvolvimento (ou,
especificamente, & ampliagdo do mercado consumidor) (BIANCARELLI, 2014, p.
276).

Para Biancarelli (2014), além do cenério internacional favoravel e das boas

condigdes macroeconémicas, havia quatro fatores especificos que foram determinantes para a
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“criacao” de um mercado de consumo de massas no Brasil. Sdo eles: “as politicas de
transferéncia de renda; o sistema de protecdo social; a politica de valorizacdo do salario-
minimo; e o0 bom comportamento do mercado de trabalho durante o periodo.”
(BIANCARELLLI, 2014, p. 277).

O primeiro instrumento foram as politicas de transferéncia de renda aos mais
pobres (BIANCARELLI, 2014). Coelho (2015) destaca que o governo Lula néo se constituiu
como uma simples repeticdo do governo FHC pois, mesmo com 0S cOmpromissos com a
estabilidade monetaria, as metas inflacionarias e o pagamento da divida publica, o governo
Lula destacou a politica social desde o inicio. Primeiramente, com o “Fome Zero”, e,
posteriormente, com o “Bolsa Familia”, que acabou se tornando um grande programa de
transferéncia condicional de renda. De acordo com Biancarelli (2014), o tamanho, o impacto e
o alcance do Bolsa Familia foram uma das marcas distintivas deste governo. A partir de 2004,
quando programas similares foram unificados ao Bolsa Familia, até 2011, o nimero de
beneficiarios superou a marca de 13 milhGes de familias. Em relagcdo as despesas com o
programa, o autor afirma que, entre 2004 e 2011, a despesa total aumentou de 0,20% para
0,41% do PIB (aproximadamente R$ 17 bilhGes), cifras modestas se comparadas aos quase
6% do PIB gastos com o pagamento de juros da divida publica.

Para Biancarelli (2014), o segundo instrumento corresponde ao sistema de
protecdo social, com o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC). Um beneficio consolidado
pela Constituicdo de 1988 e que beneficiou quase 4 milhdes de pessoas em 2011. Os gastos
com o BPC superavam os R$ 30 bilhdes e eram bem superiores aos gastos com o Bolsa
Familia. Ou seja, a diferenca corresponde ao fato do BPC estar atrelado ao valor do salario-
minimo. Vale ressaltar, também, que o BPC corresponde a uma das faces mais visiveis do
amplo sistema de protecdo social brasileiro. Conforme Castro (2012), os gastos com a
previdéncia social correspondiam a 11,8% do PIB, em 2010, sendo que 7,4% eram destinados
aos aposentados do setor privado (28 milhdes de beneficios, com 19 milhGes equivalentes ao
salario-minimo) e 4,4% aos aposentados do setor publico (4,3 milhdes de beneficios e todos
acima do minimo).

Segundo Biancarelli (2014), a politica de valorizagdo do salario-minimo foi outro
instrumento muito importante durante o governo Lula. Segundo o autor, essa politica &, em si
mesma, um importante instrumento de regulacdo para o desenvolvimento social no pais.
Criado na década de 30, ele foi sofrendo constantes perdas no valor real, principalmente,
durante o regime militar pois era utilizado com uma ferramenta para a concentrac¢ao de renda.

O cenério na década de 90, em termos reais, era de estagnagdo, mas durante o governo Lula
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(2003-2010) o ganho real do sal&rio-minimo foi de 56% e quase o dobro do valor alcangado
pelo governo ligeiramente anterior.

Conforme Biancarelli (2014), o quarto aspecto fundamental para o crescimento e
expansdo do mercado interno foi o bom comportamento do mercado de trabalho durante o
governo Lula. O mercado de trabalho passou por um intenso processo de formalizacdo e,
durante o governo Lula (2003-10), o balanco era de mais de 15 milhGes de empregos formais
criados, a participacdo dos empregadores com carteira assinada passou de 45% para 52% da
forca de trabalho e os contribuintes do sistema de seguridade social subiram de 63%, em
2002, para 72% da populacdo ocupada, em 2011. Com essas melhorias no mercado de
trabalho e na renda, os bancos expandiram o crédito para pessoas fisicas e empresas. Enfim,
todos esses aspectos permitiram a economia brasileira registrar, em 2010, uma taxa de
crescimento anual de 7,5%, tendo em vista os impactos da crise internacional em 2009.

Além disso, Krein, Santos e Nunes (2012) ressaltam que o crescimento durante o
segundo governo Lula também foi fortemente impulsionado pelo aumento do investimento
publico, com o PAC, e pelo aumento do investimento privado. Assim, 0 aumento no ritmo de
crescimento do PIB brasileiro, em conjunto com uma gama de politicas publicas (bolsa
familia, salario minimo, maior acesso ao crédito, apoio a agricultura familiar, ampliacdo dos
créditos do BNDES) e conquistas trabalhistas foram muito importantes para que a
recuperacdo e a (re)estruturacdo do mercado e das relagdes de trabalho no Brasil fossem

intensificadas durante o governo Lula.
3.3 Aiintervengéo do Estado para o desenvolvimento econdmico e social do Nordeste

Segundo Carvalho (2008), o Nordeste foi a primeira regido de ocupagédo
demografica do pais. E especialmente no periodo colonial, a cana-de-aglcar, a pecuéria e 0
algoddo formaram o alicerce da economia nordestina. Em meados do século XIX, a inddstria
téxtil e a urbanizacdo iniciaram um processo de superacdo desse contexto. Posteriormente, 0
Nordeste € integrado a dindmica nacional, possuindo como base o processo de
industrializagdo da regido Sudeste. Porem, com a industrializa¢cdo do Brasil e 0 mercado
interno norteando a economia, as discrepancias dos niveis de renda e do ritmo de crescimento
ficaram ainda mais evidentes entre o Nordeste e o Sudeste.

Para tentar enfrentar essas desigualdades, uma série de instituicdes foram criadas
pelo governo federal. Por exemplo, a Chesf e o DNOCS foram criados, em 1945, para

construcdo de infraestrutura de energia elétrica e obras de combate & seca, respectivamente.
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Em 1947, a Codevasf foi criada com o objetivo de desenvolver o vale do S&o Francisco. Em
1952, o BNB foi criado para apoiar a economia do semiarido e, por fim, em 1959, a Sudene
foi criada e incumbida de planejar o desenvolvimento do Nordeste (CARDOSO, 2007 apud
CARVALHO, 2008).

De acordo com Araujo (1997), apesar de ser vista com uma regido problematica e
que durante muito tempo foi caracterizada pelo lento crescimento econdmico, o Nordeste
apresentou entre 1960 e 1990 um excelente desempenho econémico. Segundo Carvalho
(2008), essas quatro décadas se referem a etapas distintas do periodo: 1960, fase inicial de
expansdo; 1970, continuidade de crescimento; 1980, fase de desaceleragdo e 1990, de mais
desaceleragéo e crise.

Entdo, no final da década de 1950, o Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento
do Nordeste (GTDN), coordenado por Celso Furtado, apresenta um relatério que serviu de
base para as a¢des da Sudene. Constatava-se que o fraco dinamismo das décadas anteriores se
devia, principalmente, a matriz produtiva baseada no setor primario-exportador. No Sudeste, 0
crescimento econémico era comandado pela industria. Desta forma, uma das orientacdes
centrais do relatério do GTDN era fomentar o processo de industrializacdo nordestino com o
intuito de superar as dificuldades geradas pela antiga base agroexportadora (ARAUJO, 1997).

Segundo Carvalho (2008), na fase de expansdo dos anos 60, 0 Nordeste crescia a
uma taxa meédia de 4,4%. Nessa década, com o impulso dos incentivos fiscais, pelos
investimentos de grandes estatais como a Petrobras e a Vale do Rio Doce, pelos créditos
publicos via BNDES e BNB e com recursos proprios de importantes empresas locais,
nacionais e multinacionais, as atividades urbanas alcangam um novo patamar no cenario
econdmico nordestino e passam a comandar o crescimento da produgdo na regido, rompendo
com a dindmica preexistente. Aradjo (1997) destaca que no periodo entre 1967 e 1989 houve
uma gueda na contribuicdo do setor agropecuario no PIB regional de 27,4% para 18,9%,
enquanto a contribuicdo do setor da indUstria passou de 22,6% para 29,3%. Diante disso, a
Sudene focou esforgos e recursos federais em estudos e pesquisas sobre a dotagdo de recursos
naturais e na expansdo da oferta de infraestrutura econdmica. Investimentos que se mostraram
importantes para o dinamismo dos investimentos do setor privado na regiéo.

Oliveira e Werner (2014) destacam que a mobilizacdo de recursos para projetos
prioritarios da Sudene foi algo muito importante, mas a partir de 1970 os incentivos fiscais e
financeiros comegaram a diminuir em funcdo da disperséo dos recursos para uso em outras
regibes e setores econémicos do pais. Segundo Guimardes Neto (2010 apud OLIVEIRA,

WERNER, 2014), as politicas de desenvolvimento regional, que seguiam o modelo da
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Sudene, caracterizaram-se pela abrangéncia macrorregional cuja orientagdo prezava pelo
desenvolvimento socioecondmico regional.

A partir do periodo do Milagre Econémico (1968-1973), a economia regional se
integrou ao dinamismo da economia nacional, mas sem promover a reestruturacdo e
transformacéo da sociedade proposta pela Sudene. Nos anos 70, a industria nacional cresceu
em bom ritmo, entretanto, a periferia conseguiu superar o excepcional crescimento do estado
de S&o Paulo. Nessa fase de continuidade de crescimento, a regido Nordeste consegue se
expandir a uma taxa anual de 9,4% (OLIVEIRA; WERNER, 2014; CARVALHO, 2008).

Ja a década de 80 é marcada por um periodo macroecondmico de baixo
crescimento, crise do Estado e recrudescimento inflacionario. Com o Estado acometido por
uma crise fiscal e financeira e passando por uma situacdo de insolvéncia, as intervencdes
publicas passaram a ser orientadas para o curto prazo e cada vez mais pontuais (OLIVEIRA,;
WERNER, 2014). Segundo Carvalho (2008), essa fase de desaceleracdo causou um impacto
negativo na taxa média de crescimento do Nordeste que diminuiu para 4,3%.

Com a abertura comercial e financeira do Brasil, na década de 90, intensificou-se
a guerra fiscal entre as unidades federativas em decorréncia da incapacidade de o Estado
coordenar a viabilizacdo de politicas de desenvolvimento regional, traduzindo-se em perda de
receitas tributarias para o setor publico. Situacdo ocasionada pelo repasse do potencial de
receitas ao capital privado e em razdo do Estado Nacional ter aderido as ideias neoliberais,
sob o argumento de que seria necessario criar condicBes vantajosas para exploracdo
econbmica de determinados espacos subnacionais (OLIVEIRA; WERNER, 2014). Nesse
cenario de instabilidade econ6mica, de desregulamentacdo e de abertura econdmica, 0
Nordeste obteve uma taxa média de crescimento de 2,6%, inferior ao obtido nas décadas
anteriores e que configurou a fase de continuidade da desaceleracédo e crise (CARVALHO,
2008).

Conforme Araujo (1993 apud OLIVEIRA; WERNER, 2014), na década de 90, as
mudancas nos padrdes de funcionamento da economia mundial, que exigiam altos niveis de
competitividade, produtividade e eficiéncia, afetaram os espagos regionais e marginalizaram
aqueles espacos que ndo poderiam oferecer os requerimentos mercadologicos exigidos pelo
novo contexto. Diante disso, os avangos alcancados pelo planejamento regional foram
rapidamente destruidos em decorréncia de uma insercdo internacional muito passiva e sob
comando das estratégias de globaliza¢do pautadas pelos grandes atores da economia mundial.

Todo esse contexto, entre 1960 e 1990, propiciou a evolugéo do PIB do Nordeste,

que passou de US$ 8,6 bilhdes para US$ 50 bilhdes. Economicamente pode ser observado que
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a participacdo relativa do PIB do Nordeste na economia nacional aumentou de 13,2% para
17,1% (ARAUJO, 1997). Porém, o crescimento econdmico desse periodo quase ndo alterou
os tracos mais fortes da regido Nordeste: a desigualdade da distribui¢éo de renda e de terra, 0
baixo indice de desenvolvimento humano e a concentracdo espacial da inddstria na faixa
litoranea (CARVALHO, 2008).

Segundo Aradjo (2014), no inicio do século XXI, a economia mundial se
encontrava razoavelmente bem e a China se tornava uma grande compradora de commodities
brasileiras. 1sso nos permitiu um melhor desempenho econdmico, além de uma situacéo
macroecondémica muito melhor do que a vivida na década anterior. Porém, o problema da
divida publica e os juros elevados permaneciam e, consequentemente, aumentavam as
despesas publicas com os servicos da divida. Mas com a melhora da situacdo fiscal foi
possivel a retomada de politicas publicas, principalmente as federais. Destacaram-se as
politicas sociais de distribuicdo de renda, o aumento do salario-minimo, além de uma inflacéo
mais controlada. Enfim, um periodo importante em que o aumento da renda das familias e a

retomada do crescimento econdmico estimularam o consumo interno.
3.4 Constituicdo Federal de 1988: o enfoque das politicas sociais no Nordeste

Segundo Fontenele, Oliveira e Cavalcante (2019), a Constituicdo Cidada deu
novas possibilidades para a regido Nordeste quando foram criados os Fundos Constitucionais

de Financiamento. Ademais, imp0s mudancas sociais fundamentais para a regiéo.

A educacdo obrigatoria, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB), a
organizacdo dos fundos publicos, associados a criacdo e montagem do Sistema
Unico de Satde (SUS) — expresses fortes dos direitos fundamentais e essenciais do
cidaddo — foram determinantes para o avanco do Brasil, mas foram imprescindiveis
para uma verdadeira transformacdo do Nordeste impulsionada pelas acdes definidas
pelos investimentos nestas areas. Para a regido mais pobre acoitada pela crise dos
anos 1980 o arcabouco o qual coube a Fernando Henrique Cardoso montar em
resposta a CF, foi determinante para se visualizar a formacdo de base social sem a
qual qualquer estratégia de desenvolvimento concebida sob qualquer otica,
avancaria (FONTENELE, OLIVEIRA e CAVALCANTE, 2019, p. 364).

Segundo Silva e Araljo (2016), a conversdo do crescimento econémico em bem-
estar dos individuos depende também de variacdes nas dimensdes ndo econémicas, como
saude e educacdo. Com a melhoria desses aspectos os individuos tém melhores condigdes de
participarem e usufruirem dos resultados do crescimento. Ou seja, a pobreza ndo se limita a
insuficiéncia de renda e os mais pobres demandam outras necessidades, principalmente,

relacionadas ao acesso a servicos publicos béasicos e os de promocdo social (ROCHA, 2006).
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Para Campos (2003), um sistema educacional, que garanta 0 acesso a escola e
uma educacdo de qualidade, é essencial para a reducdo da desigualdade e da pobreza.
Segundo a autora, o crescimento econémico, por si s0, ndo diminuiu a extrema desigualdade e
nem a quantidade de pobres no Brasil. Assim, é necessario o uso de politicas educacionais
eficientes para se reduzir a pobreza no pais. Segundo Rocha (2006), a priorizacao da educagéo
é um fator muito importante para implementagdo de politicas antipobreza, pois ela pode ser
implementada em realidades bem distintas como nas metrépoles e nas areas rurais menos
desenvolvidas.

Tejada, Jacinto e Santos (2008) afirmam que a relagdo entre salde e pobreza é
possivelmente bi-causal, dado que um baixo nivel de renda causa saude precéria e esta tende a
causar um baixo nivel de renda, criando um ciclo vicioso conhecido como “armadilha satde-
pobreza”. Conforme os autores, as regides Norte e Nordeste apresentam 0s maiores niveis de
pobreza e salde precéria. Nesse contexto, ¢ fundamental que a orientacdo e formulacdo de
politicas publicas de combate a pobreza enfoquem também na salde e educacgdo, pois estes
aspectos sdo de suma importancia para melhoria dos niveis de produtividade e crescimento
econémico de longo prazo. Enfim, é necessario atacar os problemas de salde precaria e da
pobreza simultaneamente.

De acordo com Arretche (2002a), no primeiro mandato de Fernando Henrique
Cardoso houve mudancgas significativas na distribuicdo de competéncias entre municipios,
estados e governo federal para o provimento de servigos sociais. Processo que implicou no
forte movimento de transferéncia de funcGes de gestdo aos municipios, podendo ser
demonstrado pela desestatizacdo dos servigcos habitacionais e de saneamento, transferéncia de
todos os servicos de atencdo béasica aos municipios, assim como a significativa
municipalizacdo da oferta de matriculas no ensino fundamental.

Em sentido estrito, a reforma educacional limitou-se ao ensino fundamental. “A
medida central foi a reforma do financiamento e da sistematica de gastos do ensino
fundamental, por meio do Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério — FUNDEF” (DRAIBE, 2003, p. 78). Segundo Draibe (2003), a
engenharia do Fundef foi uma inovacdo que explorou ao méximo as possibilidades de
alteracdo na partilha federativa e na reordenacdo da aplicacdo desses recursos de maneira
redistributiva, além de possibilitar melhorias no nivel do gasto médio por estudante, nos

salarios medios e na qualificacdo dos professores.

Entre 1998 e 2000, o gasto médio per capita com estudantes cresceu 48,5% no pais
(117,5% no Nordeste, 90% no Norte e 20% no Sudeste). Em relagdo as
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remuneracBes, entre 1997 e 2000, o crescimento médio nacional dos salarios
docentes foi de 29,5% (54% no Nordeste, 35% no Norte). J& em respeito a
qualificagdo, entre 1997 e 2000, o nimero de professores nao-qualificados reduziu-
se em 46%, tendo crescido 11% a proporgao dos titulados em ensino médio e 12%
dos titulados no ensino superior (SOARES, 1998; SEMEGUINI, 2001 apud
DRAIBE, 2003, p. 79-80).

Para Arretche (2002a), a municipalizacdo do ensino fundamental é resultado da
estrutura de incentivos do Fundef sobre a decisdo dos governos subnacionais. A autora destaca
que, entre 1997 e 2000, no Brasil, houve uma significativa redistribuicdo das matriculas do
ensino fundamental. A matricula total do setor publico cresceu 6,7% durante o periodo,
enquanto as matriculas oferecidas pelos municipios cresceram 34,5% e as estaduais cairam
12,4%. Ou seja, houve uma expressiva transferéncia das matriculas até entdo oferecidas pelos
governos estaduais para 0s governos municipais.

Outros aspectos destacados por Draibe (2003) correspondem a descentralizacéo e
o reforco da redistributividade dos gastos como diretrizes para transferéncia de recursos para
estados, municipios e diretamente para as proprias escolas, presentes em diversos programas
federais de apoio ao ensino fundamental: Programa da Descentralizacdo da Merenda Escolar,
Programa TV Escola e Programa de Manutencdo e Desenvolvimento de Ensino (PMDE).
Segundo a autora, a opg¢do do governo pela descentralizagdo era a de reforcar a autonomia
escolar, com a transferéncia direta de recursos, e encorajar a participacdo da comunidade na
gestdo escolar. Outro aspecto destacado, que estava presente no PMDE, corresponde a
progressividade no gasto educacional, ou seja, 0 gasto per capita por aluno tinha a estratégia
de beneficiar as escolas das regifes mais pobres, como o Nordeste. Ademais, a fixacdo do per
capita automatizou os repasses e favoreceu a reducdo do arbitrio e do clientelismo na
alocacdo de recursos. Enfim, a década de 1990 obteve resultados positivos em relagcdo a
reducdo do analfabetismo, universalizacdo do acesso ao ensino fundamental, aumento da

escolaridade dentre outros.

Entre 1990 e 2000, registram-se os seguintes resultados: reducdo da taxa de
analfabetismo das pessoas de 15 anos ou mais, de 17,2% para 13,3%; elevagdo do
nimero médio de anos de estudos da populagdo de 25 anos ou mais, de 3,9%, em
1990, para 5,7%; aumento da cobertura do ensino fundamental de 87% a 97% na
faixa etaria entre 7 e 14 anos; redugdo da defasagem série-idade de 50% para 41%;
reducdo da repeténcia escolar (12 a 82 séries) de 40% para 21,6%; aumento de 10%
do corpo docente no ensino fundamental e de 36% no nivel médio (DRAIBE, 2003,
p. 80).

No campo da salde, Draibe (2003) ressalta que a implantacdo do Sistema

Unificado de Saude (SUS), na década de 1990, revelou-se uma medida importante para o
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processo de construcdo institucional, de criacdo das capacidades administrativas, gerenciais e
de prestagdo dos servigos de satide em todo o pais e, principalmente, nas regides mais pobres.

Conforme Arretche (2002b), a municipalizacdo da gestdo dos servicos de saude
foi o ponto central das reformas do governo federal durante a década de 90. Em 2000, 99%
dos municipios estavam habilitados junto ao SUS. A adesdo dos municipios ao SUS e,
principalmente, o seu ritmo no plano nacional sdo explicados pela estratégia de
descentralizacdo do governo federal consolidada por portarias do Ministério da Saude, as
chamadas Normas Operacionais Basicas (NOB). Diante da incerteza quanto a capacidade de
transferéncia dos recursos durante o governo Collor, sob as NOB/91 e NOB/92, e durante o
governo Itamar Franco, sob a NOB/93, a adesdo municipal ao SUS variou entre 22% e 63%,
respectivamente. Durante o governo FHC, sob a NOB/96, dois aspectos podem ser destacados
como primordiais para a adesdo superar as expectativas do governo. Em primeiro lugar, as
novas regras de transferéncia federais acrescentavam recursos aos cofres de 66% dos
municipios e eram fiscalmente neutras para 22% deles. Em segundo lugar, o governo fez
acreditar que os recursos seriam efetivamente transferidos.

Em 1997, foi implementado o Piso de Atencdo Basica (PAB), o qual introduziu
duas inovacdes importantes no SUS. Em primeiro lugar, o foco em acbes bésicas e
preventivas de salde, estabelecendo-se dentro do sistema universal e complementar aos niveis
assistenciais existentes. Em segundo lugar, a atencdo béasica substituiu o antigo critério de
oferta de servigos, que repassava 0s recursos conforme o numero de atendimentos, pelo
critério da demanda, que repassava de acordo com o numero de habitantes. Estas inovac6es
reforcaram a redistributividade do gasto regional e entre municipios, aumentando os impactos
do SUS nos municipios pobres e carentes de servigos. Outra importante politica corresponde
ao Programa Saude da Familia (PSF), que veio complementar o Programa de Agentes
Comunitarios de Saude (PACCS). O PSF intensificou suas a¢des na atencdo basica, focando
nas familias e nas areas mais carentes (DRAIBE, 2003).

Afonso (2007) afirma que para atender objetivos especificos de diferentes areas,
como saude e educacdo, o governo federal comegou a criar programas sociais, sob a forma de
transferéncia monetaria direta aos beneficiarios. Dentre os programas criados pode ser
destacado o Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil — PETI, que pagava para a crianga
permanecer na escola. Posteriormente, foi criado o Bolsa Escola, que contemplava as demais
criangas pobres, mesmo as que ndo fossem vitimas do trabalho infantil. Assim como foram

criados o Bolsa Alimentacdo e o Bolsa Amamentagé&o.
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Segundo Leite (2009), as reformas nas politicas sociais foram além de reformas
de gestdo administrativa, pois a descentralizacdo de politicas, a articulacdo entre os programas
e a parceria entre governo e movimentos sociais foram inovacdes que possibilitaram a
reducdo das praticas clientelistas, distanciamento das politicas assistenciais e a continuidade
dos programas. Ou seja, houve um distanciamento das politicas assistenciais emergenciais e
benevolentes para uma visdo da assisténcia social como direito social, acesso universal,
publico e gratuito.

Estas reformas sociais, que se mostraram tdo marcantes para a regidao Nordeste,
foram obtidas através das lutas sociais, da redemocratizacdo e da forca de uma constituinte
concebida nesse contexto. Mudangas em que o Nordeste participa e se mantém integrado a
I6gica nacional. Sendo a apresentacdo do Nordeste na Constituicdo Federal de 1988 uma
precondicdo necessaria ao entendimento do primeiro momento de politicas transversais
decididas, integradas e acomodadas nacionalmente (FONTENELE; OLIVEIRA,
CAVALCANTE, 2019).

3.5 O desenvolvimento econdmico e social do Nordeste durante o governo Lula

A eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva a Presidéncia da Republica, em 2002,
despertou grandes expectativas na populacdo, pois era uma gestdo que se mostrava
compromissada com a justica social, a distribuicdo de renda e o enfrentamento das
desigualdades individuais, sociais e regionais brasileiras. Porém, havia um cenario de
incerteza e desconfianca por parte dos mercados financeiros diante da possibilidade de
mudancas na conduc¢do da politica macroeconomia. Para acalmar o mercado, 0 novo governo
assegurou a manutencédo da ortodoxia macroecondémica (COELHO, 2015).

Segundo Coelho (2015), o governo Lula ndo se mostrou uma simples repeti¢éo do
periodo FHC, pois a politica social ganhou status prioritario desde o inicio do governo. Em
janeiro de 2003, o0 novo governo anunciou o Programa Fome Zero, que incorporava uma série
de programas e iniciativas federais do governo FHC. Ao longo de 2003, com dificuldades
operacionais e com parametros inadequados para os programas de transferéncia de renda, o
Fome Zero é substituido pelo Programa Bolsa Familia (PBF). Criado em outubro de 2003, o
PBF unificou programas de transferéncia de renda ja existentes no governo, como o Bolsa-
Escola, o Bolsa-Alimentacdo e o Auxilio-Gas, e redefiniu os pardmetros de renda para
definicdo das familias beneficiarias, assim como as regras para a definicdo do valor dos
beneficios (ROCHA, 2005).
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Conforme Coelho (2015), o PBF se tornou o maior programa de transferéncia
condicional de renda do mundo. Ao longo do governo Lula (2003-2010), o PBF ampliou sua
cobertura de 3,6 milhdes para 13 milhdes de familias e possibilitou 0 amparo de cerca de 50

milhGes de brasileiros, destes, 60% estavam localizados nas regides Norte e Nordeste.

Durante 0 Governo Lula (2002-2010) as politicas de transferéncia de renda (Bolsa
Familia) aliadas a uma ampliacdo do rendimento médio salarial (de R$1.057,04 em
2002 para R$1.982,7 em 2010, segundo dados do Brasil Fatos e Dados/IPEA) e a
expansdo do crédito permitiram uma elevacdo do consumo, sobretudo da classe D e
E (que consumiram 11% a mais em alimentos, bebidas, produtos de higiene e
limpeza entre 2002 e 2006, segundo dados de 2006 da LatinPanel). Estas politicas
também impactaram no grau de formalizagcdo do emprego (que evoluiu 3,3% no
Nordeste, enquanto que o pais como um todo sofreu um aumento de postos de
trabalho de 2%, entre 2000 e 2010, segundo dados do IBGE), promovendo a atracdo
de investimentos privados (redes de supermercados, grandes magazines, industrias
alimentares e de bebidas, etc.), proporcionando desenvolvimento econémico na
regido (SILVA; LIMA; PEREIRA, 2018, p. 8).

Araljo (2013) destaca outra andlise importante que pode ser feita sobre o impacto
do programa Bolsa Familia, em termos regionais. O Nordeste capta cerca de 55% dos
recursos destinados ao PBF, pois € a regido que concentra mais da metade da populagcdo muito
pobre do pais. Na regido, com a pobreza rural concentrada principalmente no semiarido
nordestino, observa-se que as bases produtivas locais sdo muito modestas. Mas 0 novo e
sistematico fluxo de renda ndo s6 da a cobertura social aos beneficiarios diretos, como ajuda
na dindmica e no crescimento da economia local. Porém, esse resultado ndo é observado na
regido Sudeste, regido em que o PBF capta o segundo maior volume de recursos, isto é, 25%
do total aplicado. Como no Sudeste a base produtiva é forte e predomina a pobreza urbana, o
impacto do PBF na regido é apenas o de levar a protecdo do Estado a populacéo que vive em
situacdo de miséria na regido mais rica do pais.

Em relacdo a politica de valorizacdo do salario-minimo, Souen (2012) afirma que
no primeiro mandato de Lula o mercado internacional passava por uma boa fase. Nesse
contexto, o mercado brasileiro encontrou condicGes favorveis, que permitiram um bom
desempenho do PIB e, consequentemente, ampliou o investimento e o consumo. Ademais,
estabeleceu-se uma nova fase de estruturacdo no mercado de trabalho e um cenério propicio
para implementagdo da politica do salario-minimo.

A recuperacdo da atividade econdmica permitiu a expansdo das contratacfes
formais, muito em favor do aumento da capacidade produtiva nas médias e grandes empresas,
dominantes no setor exportador. Contexto que permitiu reverter a tendéncia de baixa
elasticidade emprego-renda dos anos 90. Inaugurando-se um periodo de expansdo do

emprego, principalmente o assalariado formal. Expansdo que foi sendo realimentada pela
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continuidade do bom desempenho do produto e reforcado pelo aumento dos gastos das
familias e empresas, devido a expansdo do crédito. Outra fonte de expansdo dos empregos
formais se deve aos avangos nas politicas sociais, como as politicas de transferéncia de renda,
que ajudaram no dinamismo da atividade econdmica. Enfim, a dinamica econdmica e do
mercado de trabalho foram primordiais para expansdo do emprego formal e da trajetoria
ascendente do valor do salario-minimo, que acumulou crescimento real de 27,87%, entre 2002
e 2006 (SOUEN, 2012).

Segundo Barbosa e Souza (2010 apud SOUEN, 2012), no segundo mandato de
Lula (2006-2010), o ideério liberal, que recomendava o aprofundamento do ajuste fiscal, a
elevacdo do superavit primério e a reducdo das metas de inflacdo, havia perdido forca. Num
cenario econdmico e politico mais favoravel, o governo passou a adotar uma politica
econbmica de viés desenvolvimentista e, almejando acelerar o crescimento de forma
sustentavel, passou a priorizar trés linhas de atuacdo. Uma de estimulo fiscal e monetario.
Outra de aceleracdo do desenvolvimento social, expandindo as transferéncias de renda e o
salario-minimo. Por fim, houve o aumento do investimento publico e ampliacdo do papel do
Estado na economia.

Nesse contexto, em 2007, o governo implementou o Plano de Aceleracdo do
crescimento (PAC), que consistiu na retomada do planejamento estatal que havia sido
impossibilitado pela crise da divida na década de 1980 e abandonado pelo ideério neoliberal
imposto pelo Consenso de Washington na década de 1990 (FONTENELE; OLIVEIRA;
CAVALCANTE, 2019). Conforme Souen (2012), o PAC focou o investimento publico no
setor de infraestrutura, privilegiando o desenvolvimento regional, e o incentivo ao
investimento privado. Aumentando de forma consideravel a disponibilidade de crédito ao
setor da habitacdo, sobretudo através da Caixa Econémica Federal. E a partir da capitalizacao
do BNDES pelo Tesouro Nacional, intensificou-se a articulacdo de grandes conglomerados
nacionais e 0 apoio aos investimentos das estatais. Ademais, 0 governo continuou ampliando
as transferéncias de renda com o Programa Bolsa Familia, pois tinha o objetivo de combater a
extrema pobreza e estimular a demanda agregada. Com esse mesmo objetivo, a politica de
valorizacdo do salario-minimo foi um importante instrumento para a elevacdo da renda dos
trabalhadores, além de ampliar a transferéncia de renda aos beneficiarios da previdéncia
social.

Em 2008, com a grave crise que afetou a economia global, Souen (2012) afirma
que a politica de valorizagdo real do salario-minimo serviu como um instrumento de politica

anticiclica. Assim, numa situacdo fiscal comoda e com equilibrio nas contas externas, o
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governo federal reforgou sua estratégia desenvolvimentista para encarar a retracdo da liquidez
internacional e seus efeitos na economia brasileira. Destarte, 0 governo passou a adotar
politicas para expandir a liquidez interna, como a reducao da taxa basica de juros, estimulos
aos investimentos através do segundo Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC 1) e
investimentos nas areas sociais. Nesse cendrio, a politica de valorizacdo do salario-minimo foi
muito importante, pois garantiu o poder de compra dos mais pobres e contribuiu para
sustentar a demanda. Além disso, o papel do Estado no planejamento e direcionamento dos
investimentos foi ampliado em resposta a crise internacional, aumentando a participacéo do
investimento publico e estimulando o investimento privado. Como resultado das politicas
anticiclicas, houve um forte aumento do PIB em 2010, de 7,5%. Enfim, com a manutencdo de
um cenario favoravel a continuidade dos ajustes reais no salario-minimo, entre 2006 e 2010,
acumulou-se um crescimento real de 21,91%, porém, inferior aos 27,87% alcangados no
periodo entre 2003 e 2006.

Segundo Aradjo (2013), o governo Lula promoveu um novo padrdo de
crescimento focado na producdo e no consumo de massa, que de forma diferenciada impactou
todas as regides do pais e favoreceu, especialmente, o Norte e o Nordeste. Estas foram as
principais regifes que lideraram o crescimento do consumo no pais, segundo os dados da
Pesquisa do Comércio Varejista, realizada pelo IBGE, que destaca, em cada macrorregido, 0s
dois estados que lideraram o crescimento das vendas no comércio varejista durante os anos de
2003 a 2010. Conforme os indices da pesquisa — Acre (575,76), Rondonia (480,37), Alagoas
(372,88), Maranhéo (368,94), Espirito Santo (351,89), Mato Grosso do Sul (275,32), Goias
(274,72), Santa Catarina (252,37), Minas Gerais (235,73), Parana (223,5), Brasil (234,94) — é
notorio que as regides mais pobres tiveram um maior destaque com as medidas adotadas para
estimular o consumo no pais.

Paralelo a esse novo padrdo de crescimento, implementado durante o governo
Lula, a politica de valorizagdo real do salario-minimo também impactou de forma
regionalmente diferenciada a renda das familias. Com base nos dados da Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD/IBGE), Aratjo (2013) afirma que o aumento real do
salario-minimo teve um impacto maior no Nordeste, pois 45% dos trabalhadores recebem até
um salario-minimo, enquanto a média nacional é de 26%, no Sudeste, o0 percentual é de
apenas 17,6%. Ademais, a pesquisa informa que, entre 2003 e 2009, o valor do rendimento
médio das familias nordestinas cresceram 5,4% ao ano, enquanto a média nacional foi de

3,5%, no Sudeste, a taxa foi de apenas 2,9%.
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Segundo Mattoso (2013), as &reas da habitacdo, salde e educacdo tiveram avancos
importantes e aumento nos investimentos. O programa habitacional Minha Casa Minha Vida
ajudou a melhorar as condi¢Ges de moradia das familias brasileiras, assim como ajudou na
reducdo do déficit habitacional do pais. Na saude, houve expansdo na cobertura e na
diversificagdo do atendimento, refletindo-se na diminui¢do da mortalidade infantil no pais. Na
educacdo, os avancgos se refletiram na maior inclusdo de jovens no sistema educacional
brasileiro, da educacdo infantil a universidade, assim como em alteracdes no mercado de
trabalho. Ou seja, os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
indicaram que a participacdo de pessoas com mais de 11 anos de estudo no mercado de
trabalho saltou de 23,4% em 2002 para 35,1% em 2011.

Conforme Barbosa (2013), em 2009, o governo federal lancou o programa Minha
Casa Minha Vida (MCMV) com o objetivo de expandir o acesso a moradia para as familias de
baixa renda. Entre 2009 e 2010, 0o MCMYV iniciou a constru¢do de um milh&o de habitagdes.
O autor destaca que, do ponto de vista macroeconémico, a légica do programa era estimular o
crescimento do setor da construcdo civil para geracdo de emprego e renda. Do ponto de vista
social, a logica era ampliar o sistema de protecdo social com o acesso subsidiado a moradia
para a populagdo mais pobre.

Na salde, Costa (2013) afirma que o governo Lula deu continuidade a
implementacdo da atencdo priméria em todo o territério nacional, incluindo as a¢des de salude
bucal do Programa Brasil Sorridente e, apesar dos problemas gerenciais em todos os estados,
teve sua cobertura consideravelmente ampliada. Ademais, foi implementado o Programa
Farmaécia Popular que universalizou o acesso de medicamentos na rede do SUS. Além disso, 0
atendimento a casos de urgéncia ganhou centralidade e foi expandido com a implementacao
da Politica Nacional de Atendimentos as Urgéncias. Nesse contexto, é criado o Servi¢co de
Atendimento Mdvel de Urgéncia (Samu) e as Centrais de Regulacdo Médica das Urgéncias,
garantindo o pronto atendimento em casos de urgéncia.

Na educacgdo, Gentili e Oliveira (2013) destacam importantes iniciativas que
buscaram ampliar e assegurar o direito a educacao, tanto em ac¢des voltadas a universalizacdo
da educagdo basica quanto as voltadas a democratizacdo do acesso a educacdo de nivel
superior. Sobre a educacdo basica, merece destaque a criagdo do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagédo
(Fundeb) pela Emenda Constitucional n. 53/2006, regulamentado pela Lei n. 11.494/2007 e
pelo Decreto n. 6.253/2007. Houve também a instituicdo do Plano de Desenvolvimento da

Educagéo (PDE), pelo Decreto n. 6.094/2007, e que veio acompanhado da criacio do indice
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de Desenvolvimento da Educagdo Bésica (lIdeb). A partir dos indicadores do Ideb, o MEC
ofereceu apoio técnico e financeiro aos municipios com baixos indices de qualidade de
ensino. Ademais, houve a criacdo do Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN) para os
professores da educacdo béasica publica, instituido pela lei n. 11.738/2008. Outra medida
importante foi instituida pela Emenda Constitucional n. 59/2009, que modificou os artigos
208, 211, 212 e 214 da Constituicdo, instituindo que a educacédo basica é obrigatdria e gratuita
dos quatro aos dezessete anos de idade, assegurada gratuitamente aos que nao tiveram acesso
na idade propria.

Em relagcdo ao ensino superior, a primeira agdo mais incisiva foi a criagdo do
Programa Universidade para Todos (Prouni), via lei n. 11.096/2005. O programa concede
bolsas de estudo integrais, cuja renda familiar mensal per capita seja de até 1,5 salario-
minimo, e bolsas parciais (50%), cuja renda familiar mensal per capita seja de até 3 salarios-
minimos, em institui¢des privadas de ensino superior. Outra importante acdo do governo Lula
foi a criacdo do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expanséo das Universidades
Federais (Reuni), instituido pelo Decreto n. 6.096/2007, o principal objetivo do programa foi
ampliar o acesso e a permanéncia nas instituicdes universitarias federais (GENTILI;
OLIVEIRA, 2013).

Segundo Aradjo (2013), em 2002, o Brasil possuia 43 campi de universidades
federais implantados, mas concentrados nas regifes Sudeste, Sul e litoranea do pais. Em
2010, com a implantacdo do Reuni, 0 nimero de campi subiu para 230. A nova tendéncia foi
de interiorizacdo e desconcentracdo regional, uma acdo que permitiu a expansdo do acesso ao
ensino superior, levou a universidade as cidades médias e contribuiu com a vida cultural, o
comeércio e os servicos locais. Com a criacdo do Prouni e do Reuni, 0 nimero de pessoas com
ensino superior completo saltou de 5,9 milhGes para 13,5 milhdes na primeira década do
século XXI.

Nesse contexto, as regides Nordeste, Centro-Oeste e Norte experimentaram um

importante aumento no nimero de diplomados:

Nordeste, Centro-Oeste e Norte experimentaram maior incremento, pois ganharam
participacdo no total nacional: de 14,1% para 16,2%, de 7,1% para 8,6% e de 3%
para 4,7%, respectivamente. A regido Sul mais que dobrou seu nimero de portadores
de diploma de nivel superior, mas mantém seu peso relativo no total do pais, em
torno de 16%; jA o Sudeste, embora também tenha dobrado o contingente de
titulados nesse nivel de ensino, perdeu peso no total, passando de 59,7% para 54,1%
(ARAUJO, 2013, p. 170).
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Outro indicador importante destacado por Aradjo (2013) corresponde ao nimero
de matriculados no ensino superior que, entre 2000 e 2010, cresceu em todas as regides. Com
destaque para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Na regido Norte, o nimero de
matriculados era de 115.058, no ano 2000, aumentou para 413.455, em 2010, ou seja, um
crescimento de 259,3% no numero de matriculas. No Nordeste, o nimero de matriculados era
de 414.308, no ano 2000, aumentou para 1.136.148, em 2010, o que representou um
crescimento de 174,2%. No Centro-Oeste, havia 225.817 matriculados, no ano 2000, saltou
para 585.171, em 2010, um aumento de 159,1%. Na regido Sul, as matriculas correspondiam
a 542.435, no ano 2000, aumentou para 1.291.021, em 2010, uma expansdo de 138%. No
Sudeste, de 2000 até 2010, houve um crescimento de 111,2% no ndmero de matriculas, ou

seja, 0 numero de matriculados saltou de 1.398.309 para 2.953.504, respectivamente.
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4 EVOLUCAO DOS INDICADORES DA POBREZA NO BRASIL E NO NORDESTE

Em primeiro lugar é importante destacar que a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios - PNAD foi iniciada no segundo trimestre de 1967, sendo os seus resultados
apresentados com periodicidade trimestral até o primeiro trimestre de 1970. A partir de 1971,
0s levantamentos passaram a ser anuais, com realizacdo no Ultimo trimestre, sendo
interrompidos nos anos de realizacdo dos Censos Demograficos.

Em virtude da maior facilidade na obtencdo de dados de renda, as linhas de
pobreza utilizadas na analise se baseiam na estrutura de consumo dos anos 70, tendo sido
ajustadas monetariamente para levar em consideracdo as mudancas de precos ao longo do
periodo de 1970 a 2011. Desta forma, Rocha (2013) analisa o processo de evolucdo da
pobreza no Brasil utilizando o enfoque da renda e tendo como base a renda familiar per capita
e linhas de pobreza absoluta regionalizadas. A anélise se estende entre os anos de 1970 e 2011
e € dividida em quatro periodos em decorréncia de mudancas no comportamento e no nivel da
proporcao de pobres. A figura 1 mostra a evolucdo completa da proporcéo de pobres, que
declina de 68,3% da populagdo em 1970, para 10,1% em 2011.

Figura 1

Evolucao de Longo Prazo da Pobreza no Brasil

Proporg¢ao de Pobres, 1970-2011
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Fonte: Rocha (2013), a partir de microdados da PNAD.

4.1 A pobreza no periodo de 1970 a 1980

A década de 1970 foi marcada pelo “milagre econdmico brasileiro”, quando o PIB
do pais atingiu uma taxa média de crescimento de 8,6% a.a. em termos reais e um aumento na

renda para todas classes de rendimento. Dessa forma, a propor¢do de pobres no pais caiu
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fortemente de 68,4%, em 1970, para 35,3%, em 1980, como visto na tabela 1. Sob a
perspectiva regional, a pobreza diminuiu de forma mais acentuada na regido Sudeste e 0
estado de S&o Paulo apresentou os melhores resultados, pois a proporcao de pobres em 1980
correspondeu a um terco da medida observada em 1970. Entretanto, a evolucdo da pobreza,
nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, foi menos favoravel e levou ao agravamento da
reparticdo dos pobres nas regides onde a pobreza ja era bastante elevada (ROCHA, 2013).

Tabela 1
Proporcéo de pobres (%), segundo regibes e estratos — 1970 e 1980

Brasil, regifes e estratos 1970 1980
Norte/Centro-Oeste 72,49 39,6
Nordeste 86,70 59,4
Sudeste (exceto Sao Paulo) 63,50 27,9
S&o Paulo 51,80 17,5
Sul 58,90 22,9
Metropolitano 53,20 27,2
Urbano 65,30 32,7
Rural 78,60 45,6
Brasil 68,40 35,3

Fonte: Rocha (2006), a partir de microdados do Censo Demogréafico, IBGE 1970 e 1980.

A tabela 2, por exemplo, expde que o numero de pobres do pais declinou de 61,1
milhdes, em 1970, para 41,3 milhdes, em 1980. Além disso, essa redugdo ocorreu em todas as
regides e estratos, com destaque para o Sudeste, Sdo Paulo, Sul e o estrato rural. Porém, a
desconcentracao industrial dos anos 70 ndo foi capaz de reduzir a participacdo de pobres nas
regibes menos desenvolvidas, principalmente, no Nordeste. Isto se deu, naturalmente, pelas
desvantagens estruturais existentes nas regides mais pobres, como a falta de mé&o-de-obra
qualificada. As evidéncias mostram que, apesar da queda dos indices de pobreza durante o
periodo, acorreu um agravamento da desigualdade regional no que se refere a reparticdo do
nimero de pobres. O resultado da década do “milagre” para o Nordeste foi que em 1970 a
regido respondia por 38,5% dos pobres brasileiros, mas ingressou na década de 80 com
praticamente metade (49,1%) deles vivendo na regido (ROCHA, 2006).

Tabela 2
Nimero e participacdo de pobres, segundo regides e estratos — 1970 e 1980
Brasil, regifes e estratos - 1970 - 1980
’ mil % mil %
Norte/Centro-Oeste 6.028 9,86 5.001 12,33
Nordeste 23.563 38,54 20.305 49,17
Sudeste (exceto Séo Paulo) 13.424 21,96 7.315 17,71
Sédo Paulo 8.742 14,30 4.302 10,42
Sul 9.382 15,35 4.284 10,37

Metropolitano 11.478 18,77 9.069 21,96
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Urbano 18.179 29,73 14.830 35,91
Rural 31.481 51,49 17.397 42,13
Brasil 61.138 100,00 41.297 100,00

Fonte: Rocha (2006), a partir de microdados do Censo Demogréfico, IBGE 1970 e 1980.

Os dados da tabela 3 evidenciam a situacdo singular da Nordeste em relacdo a
participacdo no numero de pobres do Brasil e sua evolucdo no periodo 1970-80. Nos anos
extremos, a regido Nordeste apresenta uma maior participacdo no nimero de pobres do que
corresponderia & sua importancia demogréafica, diferentemente do que ocorreu no Sudeste/Sul.
O Nordeste rural aparece como a area de maior concentracdo de pobreza do pais. Ademais,
com a urbanizacao do pais, as areas urbanas e metropolitanas aumentaram sua participacao na
pobreza do pais (ROCHA, 2006).

Tabela 3
Participacdo no numero de pobres e na populacao, segundo regides e estratos — 1970 e 1980
1970 1980

Brasil, regides e estratos Participacdo (%) . Participacdo (%) .
Pobres Populagdo* Desvio Pobres Populagdo* Desvio

Norte/Centro-Oeste 9,86 9,31 0,55 12,33 11,29 1,04
Nordeste 38,54 30,37 8,17 49,17 29,25 19,92
Nordeste rural 23,58 17,90 5,68 25,55 17,90 10,98
Sudeste (exceto Sao Paulo) 21,96 23,63 -1,67 17,71 22,43 -4,71
Séo Paulo 14,30 18,88 -4,59 10,42 21,04 -10,62
Sul 15,35 17,81 -2,46 10,37 15,99 -5,62
Metropolitano 18,77 24,10 -5,33 21,96 28,57 -6,60
Urbano 29,73 31,14 -1,41 35,91 38,79 -2,88

Rural 51,49 44,75 6,74 42,13 32,65 9,48

Brasil 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Rocha (2006), a partir de microdados do Censo Demogréafico, IBGE 1970 e 1980.
* Corresponde ao total de pobres e ndo-pobres, excluindo os individuos em familias sem informag&o de renda.
Para Rocha (2013), os efeitos do crescimento econémico sobre a renda das
familias foi o principal responsavel pela acentuada reducéo da pobreza no periodo. Entretanto,
0 crescimento da renda teve efeitos concentradores que poderia ter levado a uma maior
reducdo da pobreza - o coeficiente de Gini passou de 0,561, em 1970, para 0,592, em 1980.
Dentre as causas que contribuiram para o aumento da desigualdade de renda estdo a escassez
de méo de obra qualificada, o arrocho salarial ligado ao controle sindical pelo governo militar
e que implicou em perdas paras os trabalhadores e a forte migracdo do campo em direcédo as
cidades que naturalmente aumentou a disponibilidade de m&o de obra pouco qualificada em
areas economicamente dindmicas. Segundo a autora, a manutencdo de elevados niveis de

desigualdade de renda afetou a evolucéo da pobreza no pais até 1997. Enfim, as politicas de
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governo estavam focadas no crescimento econémico, pois a visdo era de que a pobreza e a

desigualdade seriam resolvidas pelos efeitos da politica econdmica.
4.2 A pobreza no periodo de 1980 a 1993

A “década perdida” foi marcada por oscilagdes na conjuntura econdmica € que se
refletiu em um crescimento econdbmico médio de 1,57% a.a., bem inferior aos 8,6% a.a.
alcancados na década anterior. O ano de 1981, por exemplo, marca a ruptura em relacdo ao
crescimento observado na década anterior, tendo registrado a primeira queda do PIB (-4,25%)
desde o inicio dos registros de contabilidade nacional no pais, em 1947. A oscilacdo da
atividade econémica durante esse periodo resultou numa fraca taxa de crescimento médio do
PIB (1,6% a.a.) e gragas a queda do crescimento populacional, de 1,9% a.a. entre 1983 e
1993, foi possivel alcancar uma estabilidade do PIB per capita (ROCHA, 2013).

Segundo Rocha (2013), a economia era crescentemente urbana e voltada para o
mercado e, consequentemente, sensivel as fases de expansdo e recessdo econémica e que
acabaram se refletindo nos indicadores de pobreza. Em 1986, com a implementacdo do
primeiro programa de estabilizacdo de precos, o Plano Cruzado, o controle temporario de
inflacdo fez com que a proporcéo de pobres caisse de 35%, em 1985, para 24%, em 1986, 0
melhor ano do periodo e que pode ser observado na figura 1. Entretanto, com o fracasso do
Plano Cruzado e a volta da inflagdo, o governo se vé forcado a realizar reajustes salariais de
forma frequente. Mas o0 ajuste realizado mensalmente, entre setembro de 1987 e maio de
1991, foi uma faca de dois gumes. Por um lado, realimentava a inflacdo e a levava a
patamares cada vez mais altos. Por outro, permitia alguma reposicdo do poder de compra da
populacdo mais pobre. A autora salienta que, em um periodo marcado por oscilacdes do nivel
de atividade e de inflacdo, provavelmente os ajustes salariais contribuiram para manter a
proporcéo de pobres estabilizada em 30% entre 1989 e 1993.

Embora o periodo tenha sido marcado pela abrupta ruptura em relagdo a evolucéao
do periodo anterior, apresentou-se um componente espacial e distributivo relativamente
favoravel. Isto é, as &reas menos desenvolvidas, cujas atividades se encontram mais
indiretamente afetadas pelas oscilagbes da conjuntura, tiveram melhor desempenho em
relacdo a pobreza. Na tabela 4, por exemplo, pode ser observado que houve uma queda no
numero de pobres no Nordeste de 49% em 1981 para 43,6% em 1993, enquanto que no
Sudeste houve um aumento no nimero de pobres de 30,5% em 1981 para 36,2% em 1993.

Outro ponto a se destacar é a queda da participagdo da pobreza rural na pobreza brasileira,
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passando de 35,6% em 1981 para 23,8% em 1993. Mudanca decorrente da diminuigcdo da
populacdo rural e das transformagdes estruturais do meio rural, como a modernizagdo agricola
e a inclusdo de pobres rurais em atividades mais rentaveis, inclusive atividades ndo agricolas
em éreas rurais. (ROCHA, 2013).

Tabela 4
Nimero e participacdo de pobres, segundo regides e estratos — 1981 e 1993
Brasil, regifes e estratos - 1981 - 1993

' mil % mil %
Norte 1.540 3,8 3.314 7,6
Nordeste 20.118 49 18.854 43,6
Sudeste 12.531 30,5 15.649 36,2
Sul 4.108 10 3.307 7,6
Centro-Oeste 2.754 6,7 2.153 5
Metropolitano 10.828 26,4 14.156 32,7
Urbano 15.595 38 18.835 43,5
Rural 14.628 35,6 10.286 23,8
Brasil 41.053 100,00 43.277 100,00

Fonte: Rocha (2013), a partir da PNAD.

Conforme Rocha (2013), a percepcdo da pobreza e a adocdo de politicas
focalizadas nos pobres tiveram origem neste periodo. Ao final da década de oitenta a
sociedade clamava por mudangas sociais, mas sem condiciona-las ao comportamento das
variaveis econdmicas. Nesse contexto, o processo de democratizacdo e a promulgacdo da
constituicdo de 1988 trouxeram uma visao arejada dos direitos sociais. A universalizacdo dos
direitos a salde e a educacdo, a adogcdo do salario minimo como piso dos beneficios
previdenciarios e assistenciais, incluindo a previdéncia rural, afetaram positivamente as

condic@es de vida dos mais pobres a partir do periodo seguinte.

4.3 A pobreza no periodo de 1993 a 2003

O inicio desse periodo foi marcado pela implantacdo do Plano Real que, em
termos de controle da inflagdo, mudou a vida dos brasileiros. Particularmente, contribuiu com
a reducdo imediata dos indicadores de pobreza. Ou seja, em 1993 a proporcéo de pobres era
de 30,3%, enquanto que em 1995 a proporcdo de pobres caiu para 20,6%, como pode ser
observado na figura 2. A forte queda da pobreza pode ser explicada pelo aumento do nivel de
renda e melhoria da distribuigdo do rendimento. Apesar do rendimento médio ter apresentado
um ganho medio real de 28%, entre 1993 e 1995, estes ganhos foram mais destacados na base
da distribuicdo do que nas faixas de renda mais elevadas. Assim, para as pessoas com rendas

situadas no déecimo mais baixo da distribuicdo de rendimento, a renda real dobrou neste
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periodo, de R$24 em 1993, para R$ 48 em 1995. Para as pessoas com rendas situadas no

segundo décimo, o aumento foi de 47%. Essa evolugdo bastante favoravel dos rendimentos na

base da distribuicao se explica por trés fatores (ROCHA, 2013).

O primeiro fator foi a ancora verde, em referéncia ao comportamento moderado dos
precos alimentares, que favoreceu aos mais pobres, devido a ponderacdo maior dos
produtos do grupo alimentacdo na sua estrutura de despesa. O segundo fator que
contribuiu para a melhoria maior da renda real na base da distribuico foi a elevacéo
relativamente mais acentuada dos precos dos non-tradeables, os quais, face a
demanda crescente, ndo foram postos em cheque pela possibilidade de importacéo
substitutiva, viabilizada pela abertura econdmica. Assim, a evolugdo dos precos
relativos afetou positivamente o rendimento dos trabalhadores dos setores de
comércio e servigos, em particular daqueles recebendo rendimentos baixos,
beneficiados mais intensamente pelo “efeito riqueza” associado ao estancamento do
processo inflacionario. Finalmente como terceiro fator, ha o aumento do salario
minimo em 42% em maio de 1995, com impacto direto sobre os beneficios
previdenciarios e assistenciais (ROCHA, 2004, p. 7).

Como pode ser observado na figura 2, a elevacao dos rendimentos, em geral, e na

base da distribuicdo, em particular, resultaram em efeitos diretos sobre a reducdo da pobreza.

Apesar da reducdo generalizada da pobreza, entre 1993 e 1995, ela ocorreu com intensidade

diferenciada entre as regides. No Nordeste, em 1995, houve uma importante queda na

proporcdo de pobres se comparado a 1993. Nesse contexto, Rocha (2003) afirma que nas

areas mais modernizadas do pais a reducdo da pobreza teve maior destagque no estrato

metropolitano. No Nordeste, a reducdo da pobreza metropolitana se deu de forma atenuada

em decorréncia da especificidade da pobreza local que em grande parte € imune as oscilacGes

conjunturais. Diferentemente do resto do pais, a reducdo da pobreza rural nordestina foi mais

forte, provavelmente, por combinar os efeitos favoraveis do fim da seca e da estabilizacdo

econdmica.
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Figura 2

Evolucéo da proporcédo de pobres, Brasil e regifes (1970-2002)
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Fonte: Rocha (2004)
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Entretanto, apds a queda inicial entre 1993-1995, Rocha (2013) afirma que os
indicadores da pobreza brasileira se estabilizaram em torno de 21% até 2003, sofrendo leves
oscilacbes em decorréncia do fraco desempenho da economia. Porém, houve alguns fatores
que contribuiram para que ndo ocorresse agravamento da pobreza no periodo. O primeiro
fator corresponde a continuidade da queda da taxa de crescimento demografico, que passa de
1,9% a.a., entre 1980 e 1993, para 1,6%, entre 1993 e 2003. O segundo, refere-se a politica de
valorizacdo do salario minimo que recuperou paulatinamente o seu poder de compra. Assim,
de 1996 a 2003, em contexto de baixo dinamismo econémico, quando o rendimento médio do
trabalho caiu 42% em termos reais ao longo de toda a distribuicdo, apenas no terceiro décimo,
no qual concentram os rendimentos correspondentes ao salario minimo, houve ganhos reais de
25% no periodo. Outro efeito da valorizacdo do salario minimo se deu em funcéo de ele ser o
piso para os beneficios previdenciarios e assistenciais previstos na constituicdo. O acesso a
esse direito constitucional levou ao aumento consolidado dessas transferéncias ao longo do
tempo (figura 3), contribuindo para a reducéo da pobreza.

Figura 3

Numero (em dezembro) e valor anual (R$ bilhdes de 2012)

das transferéncias de rendas assistenciais no Brasil (1994-2011)
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Fonte: Rocha (2013)

Segundo Rocha (2013), uma mudancga importante que ocorreu a partir de 1995,
durante o governo Fernando Henrique Cardoso, foi a implantacdo dos programas de
transferéncia de renda, inicialmente com o Programa de Erradica¢do do Trabalho Infantil -
PETI e os programas bolsa-escola por iniciativa de governos locais, e posteriormente, com a

federalizagdo do Bolsa-Escola. Programas como o Bolsa-Escola, o Bolsa-Alimentacdo, o
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Cartdo-Alimentacdo e o Auxilio-Gas foram unificados logo no inicio do governo Lula,
pagavam beneficios de valor unitario (R$15 em média) bem inferiores do que o Beneficio de
Prestacdo Continuada — BPC (R$200 em média), mas logo atenderam a uma clientela bem
mais ampla que a do programa constitucional (figura 3).

Conclui-se que a estabilizagdo monetaria marcou o periodo em funcéo da queda
da pobreza que propiciou. Poréem, frente a conjuntura adversa ocorrida no periodo, a evolucéao
da proporcdo de pobres no restante do periodo se deveu a politica de valoriza¢do do salario
minimo, com auxilio das transferéncias de renda assistenciais. Em conjunto, esses dois fatores
contribuiram para o inicio da queda sustentada da desigualdade de renda em 1997, como
observado na figura 4.

Figura 4

Evolucéo do coeficiente de Gini da renda domiciliar per capita no Brasil (1993-2011)
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i

Fonte: Rocha (2013), a partir da PNAD/IBGE.

4.4 A pobreza no periodo de 2003 a 2011

Sob o ponto de vista da renda, Rocha (2013) afirma que a pobreza neste periodo
foi marcada pelo comportamento do mercado de trabalho, a politica de valorizagéo do salério
minimo e a expansdo das transferéncias de renda assistenciais. Com o PIB crescendo a uma
taxa média de 4,2% a.a. a partir de 2004, ocorreu expansdo sustentada do mercado de trabalho
e foram criados em media 1,6 milhdo de postos de trabalho por ano. Em relacdo ao
rendimento do trabalho, no periodo 2003-2011, houve um ganho médio real de 30% (figura
5). Para o quinto dos ocupados com rendas mais baixas o aumento real foi de 78%, ou seja,

um aumento médio anual de 7,5% a.a., enquanto que os rendimentos no quinto superior da



65

distribuicdo tiveram no mesmo periodo um aumento de 19% (2,2% a.a.). E not6rio o aspecto
distributivo forte e pré-pobre nesse processo de expansdo do mercado de trabalho. Esses
resultados positivos estdo relacionados a politica de valorizacdo do salario minimo, mas o
efeito dessa politica ndo se restringe ao mercado de trabalho, ele afeta diretamente as
transferéncias do governo, tanto as previdenciarias como as assistenciais.

Figura 5
Evolucdo do rendimento do trabalho no Brasil, 1995-2011 (2013=100)
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Fonte: Rocha (2013), a partir da PNAD/IBGE.

Rocha (2013) afirma que, em 2011, a previdéncia oficial pagou mensalmente 16,8
milhdes de aposentadorias, sendo 10,7 urbanas e 6,1 rurais, com metade dos beneficios pagos
correspondendo a um salario minimo. No caso dos beneficios constitucionais para idosos e
pessoas com deficiéncia pobres, eles possuem o valor tnico igual ao salario minimo. No caso
do BPC, os procedimentos de concessao se tornaram mais flexiveis ao longo do tempo. Nesse
contexto, foram pagos 3,86 milhdes de BPCs em dezembro de 2011, significando um
crescimento médio de 6,5% ao ano. Apesar do crescimento econémico do periodo, a expansdo
da clientela atendida combinada com a valorizagdo do salario minimo levou a despesa com 0
BPC passar de 0,38% do PIB em 2003 para 0,6% em 2011, cujo montante atingiu R$22,8
bilhdes em 2011. Porém, estudos empiricos evidenciam que cada real transferido via BPC tem
tido efeitos menores de reducdo da pobreza e da desigualdade do que as transferéncias do
Bolsa-Familia. Criado em outubro de 2003, com a unificacdo de programas sociais pré-
existentes, o Bolsa-Familia expandiu a clientela atendida e aperfeicoou o procedimento de

cadastro no que diz respeito ao Cadastro Unico. Enfim, a partir dos dados da figura 3, fica
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evidente que a expansdo e a consolidacdo das transferéncias assistenciais foram o ponto
central da politica social do governo Lula. E as transferéncias de pequeno valor, que
beneficiem uma clientela ampla, sdo os mais eficazes para reduzir a pobreza e a desigualdade
do ponto de vista da renda.

Segundo Cardoso (2019), o reflexo das politicas econdémicas e sociais do governo
Lula pode ser observado nas figuras 6 e 7, em relacdo a evolugdo do nimero de domicilios
pobres e extremamente pobres no Brasil e na regido Nordeste. Em 2001, a regido Nordeste
contabilizava 50% (6.376.713 milhdes) dos domicilios pobres, enquanto que o Brasil
contabilizava 28% (13.844.173 milhdes). Pode ser observado que entre 2001 e 2004 esse
indicador permanece estavel, mas o Bolsa Familia foi um fator que contribuiu para que, a
partir de 2004, essa taxa comecasse a diminuir. Em 2014, a taxa de domicilios em situacdo de
pobreza na regido Nordeste declinou para 20,49% (3.512.900 milhdes), enquanto que no
Brasil essa taxa reduziu para 9,97% (6.450.482 milhGes). J& em relacdo a propor¢do de
domicilios extremamente pobres, em 2001 o Nordeste registrava 24,54% (2.986.847 milhGes)
domicilios extremamente pobres, em 2014 reduziu para 7,43% (1.274.592 milhGes). No
Brasil, em 2001, registrava-se 11,36% (5.277.506 milhdes) de domicilios extremamente
pobres, em 2014 caiu para 3,52% (2.277.971 milhGes). Podemos observar que durante o
governo Lula o Brasil se destacou na diminuicdo dos indices de pobreza e extrema pobreza,

com as politicas sociais sendo muito importantes para essa reducao.

Figura 6 Figura 7
Proporgao de domicilios pobres no Brasil e no Proporcéao de domicilios extremamente pobres no

Nordeste (2001-2014) Brasil e no Nordeste (2001-2014)

\

v\

Fonte: Cardoso (2019) Fonte: Cardoso (2019)

Conclui-se que o comportamento do mercado de trabalho, a politica de
valorizacdo do salario minimo e expansdo das transferéncias assistenciais contribuiram
conjuntamente para aumentar a renda e beneficiar principalmente as familias mais pobres.

Destarte, entre 2003 e 2011, a proporcdo de pobres cai de 22,6% para 10,1%, ou seja, um
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declinio sistematico ao longo de todo o periodo e que pode ser observado na figura 8. Esta

18).

evolugdo favordvel da pobreza resulta, naturalmente, do aumento sustentado da renda,
potencializado pelo declinio da desigualdade, como observado na figura 4 (ROCHA, 2013, p.

Figura 8
Evolucado de longo prazo da proporc¢éo de pobres no Brasil
pobreza e pobreza extrema (1981-2011)
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Fonte: Rocha (2013), a partir da PNAD.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O combate a pobreza e a desigualdade de renda € um tema bastante relevante e
que esté diretamente vinculado ao desenvolvimento econdmico e social de um pais. Mesmo
considerando as diferentes abordagens sobre o conceito de pobreza, desde a concepcao de que
o fator predominante seja a renda até a perspectiva multidimensional, as percepcdes de
pobreza e as caracteristicas que qualificam os pobres podem variar conforme as normas da
sociedade e as condices locais especificas.

No Brasil, a questdo da pobreza sempre esteve presente na discussdao do
desenvolvimento econémico do pais. Com a tardia industrializacdo e a rapida urbanizacéo,
entre 1930 e 1970, intensificou-se o processo estrutural da pobreza no pais. Portanto, foi sob
um periodo marcado pelo autoritarismo politico que o crescimento econémico brasileiro
favoreceu a concentracdo de renda e intensificou as disparidades de desenvolvimento entre as
regides do pais. A partir dos efeitos do desenvolvimento capitalista, iniciou-se a experiéncia
brasileira em politicas de combate a pobreza.

Entre as décadas 1970 e 1990, o principal responsével pela reducéo da pobreza no
Brasil foi o crescimento econdmico, enquanto que a questdo social estava condicionada ao
sucesso da economia. Assim, mesmo em periodos em que a economia nacional cresceu, como
na década de 70, que foi marcada pelo “milagre econémico”, esse crescimento ndo foi capaz
de reduzir a concentracdo de pobres na regido Nordeste.

Na década de 90, periodo em que as politicas sociais passaram a ser norteadas
pela Constituicdo Cidada de 88, os avancos na area social foram sendo ofuscados pelo plano
econémico neoliberal. Enquanto que na primeira década do século XXI, a questdo social teve
maior planejamento e ganhou destaque logo no inicio dos governos do periodo. Situacdo que
favoreceu o aumento da renda, a elevacdo do consumo e a redugdo da pobreza nas regides
mais pobres do pais, como na regido Nordeste.

Observa-se que, no longo prazo, a pobreza reduziu bastante no Brasil. Entretanto,
0 aspecto geografico da pobreza ainda é uma caracteristica muito marcante. Ou seja, 0
Nordeste continua sendo uma das regides mais pobres e com os piores indicadores sociais do
pais. Além disso, os piores indicadores sociais se concentram no meio rural nordestino.

Portanto, a estratégia de combate a pobreza deve considerar o publico-alvo e as
especificidades das regides brasileiras. No meio rural, por exemplo, 0 acesso a terra e as aces
para 0 aumento da produtividade sdo0 muito importantes e contribuem para melhoria da

qualidade de vida da populacao rural. Ademais, investimentos nas areas da saude, educagéo e
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infraestrutura devem ser priorizados, pois contribuem para a redugdo das desigualdades. Nas
metropoles, as acGes de combate a pobreza devem estar voltadas ao investimento na educagdo
publica para, assim, aumentar a escolaridade e, consequentemente, a produtividade no
mercado de trabalho brasileiro. Além de investimentos na salde com o objetivo de ampliar as
unidades de salde existentes e ampliar as especialidades de atendimentos. Ademais,
investimentos em saneamento basico, pois contribuem para a reducdo de internacBes por
enfermidades ligadas ao saneamento e, naturalmente, reduzem os gastos com a saude. Na area
da habitacdo, os investimentos também sdo necessarios, pois contribuem na diminuicdo das
areas de risco e garantem o direito a moradia da populacdo mais carente. Enfim, inimeras
acoes e medidas podem ser implementadas pelo Estado para combater o fendmeno da pobreza
no Brasil e no Nordeste.

A pobreza ndo se limita a insuficiéncia de renda. Nesse contexto, despesas
associadas a outras necessidades dos mais pobres, como as vinculadas ao provimento de
servicos publicos béasicos e os de promocdo social, formam o conjunto indispensavel de
politicas de combate a pobreza. Desta forma, o gasto social deve se concentrar em politicas
com objetivos claros e focalizados em populacbes bem definidas. E muito importante
priorizar o atendimento aos mais pobres, mas garantindo a eficiéncia operacional, tanto nas
medidas assistenciais, que amenizam a pobreza no curto prazo, como das medidas que tém o
potencial de romper com o ciclo vicioso da pobreza.

Este trabalho buscou compreender o processo de evolugdo da pobreza no Brasil e
no Nordeste e como o Estado trabalhou para combater esse fenémeno. Ademais, a pesquisa
teve como limitacdo a analise de indicadores da pobreza baseados na perspectiva da renda.
Com isso, sugere-se que a pesquisa seja estendida para periodos mais recentes e que se utilize
indicadores com base na abordagem multidimensional da pobreza com o intuito de ampliar a

analise.
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