CAPITULO 4 — CARACTERIZACAO DAS VISOES DE PROTECAO SOCIAL NO BRASIL

Quais séo as principais Visdes de Protecéo Social (VPS) no Brasil e como elas influenciam o
debate sobre as politicas sociais, e, mais especificamente, sobre os Programas de
Transferéncia de Renda Condicionada (PTRC)? Este capitulo tenta responder a essa
pergunta, ainda que de maneira exploratoria. O material empirico disponivel permitiu
aprofundar a analise sobre cinco VPS: a da Renda Bésica de Cidadania (VPS RBC), a da
Seguranca Alimentar e Nutricional (VPS SAN), a dos Direitos Socioassistenciais (VPS DSA),
a do Gasto Social (VPS GS) e a do Movimento Educacionista (VPS ED/ME).

Ha muitas outras perspectivas sobre protecdo social que ndo foram analisadas neste
trabalho: a do setor saude, a dos estados e municipios, a da Igreja Catdlica e a da sociedade
civil, entre outras tantas. Além disso, ndo foi possivel analisar sistematicamente as variantes
das VPS investigadas. Na maioria dos casos, apenas a variante “hegeménica’ foi
examinada. Ndo obstante, a investigacdo das VPS permitiu vislumbrar o mosaico de
perspectivas sobre protecdo social no Brasil. Na pratica, essas perspectivas sao
extremamente dindmicas e fluidas, o que dificulta a identificacéo dos argumentos em debate
€ Seu agrupamento em conjuntos mais ou menos consistentes. Este capitulo pretende
contribuir para 0 mapeamento desse campo de simbolos e significados. Os textos sobre
cada VPS foram estruturados da seguinte forma: introducéo, dimensfes dos argumentos

(objetivos, problemas e solugdes) e visdo dos PTRC.

4.1 A Viséo de Protecdo Social associada a Renda Basica de Cidadania

Esta secdo analisa a Viséo de Proteg@o Social associada a Renda Bésica de Cidadania
(VPS RBC). Aparentemente, a proposta de concessao de uma renda minima aos cidadaos
em situacdo de necessidade é tdo antiga quanto o0 mundo ocidental. De acordo com Suplicy
(2002), ela se fundamenta na ética religiosa e em todas as filosofias “baseadas nos valores
da dignidade humana, igualdade e justica distributiva”. A importancia de “assegurar a todos o
minimo para uma sobrevivéncia digna” também teria sido salientada pelo pensamento
humanista da antiguidade classica e da Europa moderna'. No século XX, o tema foi

retomado pelos economistas do Circulo de Cambridge, que propuseram a instituicdo da

! Com destaque para a Utopia (1516), de Thomas More ,e A Justica Agréria (1716), de Thomas Paine.
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renda minima como “tentativa de compatibilizar os ideais de liberdade, igualdade, eficiéncia,
justica e democracia, apds a Primeira Guerra Mundial”. Essas idéias formaram a base para
as primeiras formulacdes de Imposto de Renda Negativo (IRN) (Lerner, 1944) e de dividendo
social (Meade, 1935). Economistas renomados como Hayek (1944), Stigler (1946), Friedman
(1962), Tobin (1965) e Galbraith (1975) se notabilizaram pela defesa do IRN.

Segundo Suplicy (op. cit.), desde os anos 1930 ha programas de garantia de renda minima
na Europa. A partir de 1980, a Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) passou a recomendar a adogcdo desses programas a Seus paises-
membros. A fundacdo da Rede Européia de Renda Bésica (BIEN), em 1986, por Philippe
Van Parijs e Guy Standing, teria contribuido para sedimentar na Europa e no resto do mundo
a percepcao de gque a renda basica € “justa, equitativa e eticamente aceitavel’. Nos Estados
Unidos, apenas formas parciais de renda minima e imposto de renda negativo teriam sido
implementadas. Na América Latina e no Caribe, segundo Suplicy, a maioria dos programas

de renda minima se vincula & educacao®.

4.1.1 Os argumentos da VPS RBC

No Brasil, os Programas de Renda Minima (PRM) tém estado em pauta desde os anos
1990. O Senador Eduardo Suplicy (PT-SP) € um de seus principais defensores, secundado
por um grupo de economistas que consideram essa modalidade de politica melhor dos que
os programas de transferéncia de renda tradicionais. No Projeto de Lei do Senado n° 80, de
1991, o Senador Suplicy propunha a instituicdo de um programa de Imposto de Renda
Negativo (IRN) para individuos maiores de 25 anos com renda abaixo da linha de pobreza®.
Contudo, as primeiras propostas de renda minima no Brasil remontam aos anos 1970
(SILVEIRA, 1974; BACHA e UNGER, 1978)*. Em 2004, outra variante do modelo PRM foi

% Na América Latina, Suplicy (op. cit) dita os programas do Uruguai, Chile e Argentina, que complementam a
renda dos trabalhadores do mercado formal, cujos filhos estejam frequentando a escola. Ele menciona, ainda, o
Programa de Subsidio Familiar da Venezuela, criado em 1996, e os programas de Renda Minima de Insercéo,
instituidos na Guiana Francesa, Guadalupe e Martinica, em 1988.

% 0 PL n. °80/1991 previa que o beneficio financeiro correspondesse a 30% da diferenga entre o rendimento do
individuo e um patamar minimo de renda definido por lei (cerca de R$ 45 mil cruzeiros na época). O programa
deveria ser implantado gradualmente (de 1995 a 2002) e comegar pelos maiores de 60 anos. Previa-se, ainda, a
desativagdo progressiva de “programas e entidades de politica social compensatéria”. Os criticos da proposta
salientaram que iniciativas desse tipo podefiam minar a motivagdo para o trabalho, incentivar a ociosidade ou
provocar a informalizacdo das relagdes de emprego (RAMOS, 1998).

4 Suplicy (op. cit.) associa a iniciativa aos “movimentos de emancipacdo e defesa dos direitos de cidadania de
todos que lutam pelo direito a vida”, como povos indigenas, negros e mulheres. Para ele, 0s precursores da ideia
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transformada em lei, a Renda Basica de Cidadania (RBC), também a partir de um projeto de

lei proposto, em 2001, pelo Senador Suplicy.

As duas principais variantes do modelo PRM, o IRN e a RBC, concedem transferéncias
monetarias a individuos a despeito de sua condicdo financeira ou insercdo no mercado de
trabalho, e sem restricdo ao uso dos recursos’. As variantes divergem quanto ao nivel de
complementacdo de renda que evita o desincentivo ao trabalho. No caso do IRN, o
complemento de renda € um percentual calculado com base no patamar de rendimentos
necessario a subsisténcia. No caso da RBC, o beneficio financeiro, de igual valor para todos,
corresponde ao “montante suficiente para atender as despesas minimas com alimentacéo,
educacdo e saude, considerando para isso o grau de desenvolvimento do pais e as

possibilidades orcamentérias.”’

Por isso, h& autores que chamam o IRN de renda minima de
incondicionalidade fraca, e 0 RBC de renda minima de incondicionalidade forte (LAVINAS E

VARSANO, 1998).

A VPS RBC se vincula a um conjunto de valores associados a civilizag&o ocidental moderna:
a dignidade, liberdade, igualdade e fraternidade humanas. Tais valores se relacionam aos
direitos humanos, aos direitos de cidadania e a prescricbes de comportamento social
baseadas na ética religiosa, principalmente a cristd. A garantia de renda suficiente para a
sobrevivéncia digna seria um direito do cidaddo e um dever do poder publico e de cada
“homem de bem”. Os ricos e poderosos ndo poderiam se omitir diante da fome, da pobreza e

desigualdades sociais.

A justica distributiva e a seguranca material também séo valores importantes para a VPS
RBC. A materializacdo do primeiro valor dependeria da concessdo de uma renda bésica a
todos. A concretizacdo do segundo valor, a seguranca material, exigiria o estabelecimento de
um montante de renda suficiente para o atendimento das necessidades basicas dos
cidaddos em determinado contexto econdémico e social. Para a VPS RBC, ndo ha

incompatibilidade entre justica distributiva, seguranca material e liberdade individual: ao

teriam sido Josué de Castro, Celso Furtado, Antonio Maria da Silveira, Edmar Bacha, Roberto Mangabeira Unger,
Luiz Guilherme Schymura e José Marcio Camargo.

® Lei n.° 10.835, de 8 de janeiro de 2004 (Institui a Renda Bésica de Cidadania e dé outras providéncias).

® No caso do IRN, a auséncia de restricéo ao uso dos recurso se deve ao principio da soberania do consumidor; e,
no caso da RBC, se deve a nogdo de cidaddo fitular de direitos e dotado de autonomia no sentido de
autodeterminaggo.

" Att. 1°, paragrafo 2°, Lei n. 10.835/2004.
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contrario, os dois primeiros valores s&o requisitos do Ultimo, pois a pobreza é considerada
uma das formas de privacéo de liberdade (SEN, 2000).

A VPS RBC também valoriza a eficiéncia e a liberdade econémica, sem as quais o mercado
ndo funcionaria adequadamente e o Estado ndo teria condicdes de redistribuir renda. A
eficiéncia econémica e a justica distributiva seriam compativeis, pois a integracéo de todos os
cidaddos ao mercado, via garantia de renda, permitiia a expansdo do consumo, do
investimento produtivo e da arrecadacédo do Estado. A justica distributiva também néo
prejudicaria o objetivo do pleno emprego, dado que a RMC seria desenhada de forma a ndo
ter impactos negativos sobre o mercado de trabalho. Além disso, a RMC aumentaria o poder

de barganha dos trabalhadores, evitando, assim, a precarizacdo das relacdes de trabalho.

Segundo a VPS RBC, deve-se buscar a resolucdo dos problemas econémicos por meio de
politicas baseadas em outros valores além do interesse proprio: “valores éticos, valores
civicos, valores de identidade e de f&” (DAVIDSON e DAVIDSON, 1988). De acordo com
Suplicy, “sozinho, o principio do mercado leva ao envilecimento das relaces humanas; por
isso, ele deve ser matizado pelas leis da natureza, pelos enigmaticos significados de nossa
existéncia, pela ética, pela felicidade, pelo relacionamento humano.” (op. cit., p . 25). Este
“capitalismo ético”, com face solidaria, teria como corolario o regime democratico, que

permitiria a participacéo de todos os cidaddos na vida politica da nacéo.

Outro aspecto importante € a visdo do trabalho expressa por autores filiados a VPS RBC.
Eles negam o suposto de que apenas a renda do trabalho permite uma vida digna. O status
de cidadéo confere ao individuo o direito de receber do Estado seguranga material no nivel
considerado aceitavel pela sociedade em uma dada conjuntura. Logo, para a VPS RBC, a
distribuicdo da riqueza social ndo deve ser condicionada a inser¢cdo dos individuos no
mercado de trabalho, inclusive porque as pessoas podem ndo ter conseguido emprego por
condicdes alheias & sua vontade®. Essa visdo do trabalho se liga a uma vis&o da propriedade
como construcdo coletiva a qual todos tém direito. Isso significa que a riqueza gerada pela

propriedade deve ser empregada primordialmente para o bem coletivo. Na VPS RBC, a

8 Celso Furtado sustenta que o conceito de trabalho e o conceito de renda devem ser modificados, pois “todo
homem tem direito a uma renda, a uma inser¢éo social positiva, a solidariedade dos membros da sociedade.”
(2000, p. 157)
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nocdo de propriedade individual é limitada pela nocdo de funcdo social da propriedade,

proveniente da ética crista e dos ideais do socialismo.

A visdo de sociedade da VPS RBC é consistente com o conceito de comunidade,
recorrentemente utilizado para enfatizar a interdependéncia entre os membros de um dado
grupo, e o compromisso de todos com o bem-estar de cada um. O principio da solidariedade
social transformaria a provisdo de seguranca material em uma responsabilidade coletiva.
Além disso, o bem-estar de todos seria um requisito para a “paz interna da sociedade”, o que

atribuiria valor instrumental a garantia de renda a todos por meio do Estado.

Para a VPS RBC, os problemas mais prementes do Brasil sdo as desigualdades sociais e
regionais de renda e riqgueza, somadas a desigualdade racial e de género. A fome, a pobreza
e a miséria/indigéncia seriam as consequéncias mais visiveis da desigualdade. Devido a
énfase na renda monetéria, a VPS RBC emprega uma caracterizacdo unidimensional da
pobreza’, o que explica porque a linguagem dos nimeros é bastante utilizada por essa
vertente. As operacOes de contagem e mensuracdo sao consideradas fundamentais para
identificar, descrever e acompanhar a evolucdo da desigualdade e da pobreza. Os textos da
VPS RBC utilizam extensivamente indicadores sociais e econdmicos para demonstrar a
objetividade do diagnostico e das solucdes que apresentam. Também se recorre as
tradicionais linhas de indigéncia e pobreza, que estabelecem um patamar de renda que

permite identificar o piblico-alvo das aces assistenciais do governo™.

A VPS RBC também se apoia na linguagem dos simbolos. Devido ao ecletismo de suas
referéncias,™* a vertente conta com um manancial quase inesgotavel de estdrias. Suplicy
conta parabolas do Novo e do Antigo Testamento para salientar o valor da justica distributiva
e a idéia de que os bens materiais e espirituais pertencem a todos. Textos religiosos do
Islamismo e do Budismo, como o Alcordo e os escritos do Dalai Lama, séo citados para

exemplificar visdes espirituais do mundo que prescrevem padrdes de comportamento social

® Apesar disso, Suplicy (op. cit.) menciona definicdes multidimensionais de pobreza, como a abordagem das
necessidades materiais basicas e a abordagem das capacidades de Sen (op. cit.).

19 A linha de indigéncia corresponde & renda que cobre os custos da cesta alimentar regional para consumo
calorico individual minimo. A linha de pobreza corresponde a renda que cobre os gastos com alimentacdo, além
de um nivel minimo de gastos com vestuario, habitagéo e transportes.

1 suplicy situa a RBC em uma longa linhagem de ideias e eventos da civilizagio odidental, e a associa aos
“valores que inspiraram os grandes feitos da humanidade e as grandes transformagdes da histéria, da conquista
da Terra Prometida pelos judeus até a Campanha Etica na Politica de 1992, que culminou no impeachment do
presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992).” (op. cit., p. 25-26).
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visando “disciplinar as relagbes humanas com temperanca e sabedoria”. O autor recorre
ainda a relatos biogréficos, contando em detalhes sua trajetdria pessoal, profissional e

politica.

Os textos da VPS RBC fazem amplo uso de figuras de linguagem, como sinédoques e
metaforas. As sinédoques sao exemplificadas por relatos de tragédias pessoais que mostram
como “experiéncias de intolerancia, pobreza e miséria” e a falta de “uma politica econémica
civilizada e justa” prejudica os individuos. Essas tragédias sdo exemplos do que pode
acontecer a todos que se encontram em situacdo de privacao e se veem desamparados pelo
Estado (Suplicy, op. cit., p. 26-27). Por outro lado, a maioria das metaforas da VPS RBC diz
respeito a pobreza, comparada a escraviddo, ao voto censitario, a uma praga a ser
erradicada e a um inimigo a ser combatido. H& ainda a “metafora do amor e da prostituicao”
para contrastar relacdes humanas que seguem ou n&o o principio do mercado™.

Ainda no campo dos simbolos, os textos da VPS RBC realizam um salto normativo quando
apresentam evidéncias de que as pessoas deixam de trabalhar quando recebem beneficios
de valor mais alto. A prescricéo implicita nesse caso € que a complementacao de renda deve
apenas garantir o bem-estar fisico do individuo, permitindo a subsisténcia e a manutencao de
sua capacidade de trabalho. No entanto, a VPS RBC também afirma que as transferéncias
devem ser suficientes para despesas com alimentacdo, educacéo e saude, consideradas

necessidades basicas, o que evidencia a ambiguidade dos argumentos da vertente.

No tocante a linguagem das causas, nota-se que os textos VPS RBC nado indicam
claramente os responséaveis pelos problemas enfrentados pelos brasileiros. A pobreza e a
desigualdade sdo apresentadas como fenémenos historicos que resultam de causas
complexas, ndo podendo ser atribuidos as acfes e decisdes de nenhum ator em particular.
Para Suplicy (op. cit.), esses problemas fazem parte de um sistema profundamente arraigado
na nossa vida econdmica, politica, cultural e social. No entanto, a definicdo da pobreza e da
desigualdade na dimensao da renda geralmente permite identificar de forma bastante clara
os “lados” do conflito distributivo. No entanto, a VPS RBC ndo aborda o assunto por esse

2«Qual a diferenca entre 0 amor e a prostituicio? pergunta Davidson no inicio de seu livro. O amor é uma afeicéio

viva por uma mulher, um filho, uma ideia; € um sentimento apaixonado, uma inclinagdo ditada pelas leis da
natureza, ou por enigméticos significados de nossa existéncia. O amor nos leva a considerar questdes de ética, de
felicidade, de um melhor relacionamento humano. A prostituicdo segue o principio do mercado, do valor em
moeda de um prazer, com 0 consequente envilecimento da relacdo humana. (DAVIDSON, G. e DAVIDSON,
1988, citado por Suplicy, op. cit., p. 24-25)
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angulo, o que indica a subutilizacdo da linguagem dos interesses em seu estilo de

argumentacao.

Apesar ndo atribuir responsabilidades, a VPS RBC identifica as vitimas dos problemas
econdmicos e sociais brasileiros. A situacdo social e as experiéncias das camadas pobres da
populacéo sao descritas com riqueza de detalhes. Contudo, a caracteriza¢éo do “lado bom e
fraco” ndo é acompanhada da caracterizacdo do “lado mau e forte”. As camadas
privilegiadas da populacéo sdo mencionadas apenas quando se prescreve seu dever moral
de ajudar aos pobres e combater a desigualdade econémica e social. Além, a VPS RBC

praticamente ndo toca na questéo da representacao politica.

A linguagem das decisdes também aparece pouco na VPS RBC, o0 que é surpreendente em
uma vertente que tem a Economia como principal referéncia. No entanto, o processo racional
de tomada de decisdes € mencionado pelo menos em duas ocasides: quando se recorre ao
principio da soberania do consumidor para assegurar que a RBC conceda beneficios
monetarios sem restricdes de uso, e quando se defende o estabelecimento da RBC em um
patamar que preserve 0s incentivos positivos ao emprego. A VPS RBC também apresenta
uma escolha de Hobson ao sugerir que h& apenas duas alternativas para garantir o direito a
existéncia: 0 modelo RBC ou intervencdes propensas a desperdicar recursos publicos e criar

“armadilhas do desemprego”.

A RBC seria a melhor solucéo para a pobreza e a desigualdade de renda porque faria parte
de um “pacote de politica econdmica civilizada”, entendida como “aquela que procura
caminhos mais humanos, mais democraticos, para administrar os conflitos distributivos que
ocorrem entre os membros de uma comunidade”. Além da renda minima, outras iniciativas
incluidas nesse pacote seriam: reforma agraria, orcamento participativo, microcrédito,
cooperativismo, democratiza¢ao das relacdes de producado e universalizacdo dos direitos de

educacao, assisténcia a saude, moradia e seguranga alimentar (SUPLICY, op. cit., p. 24).

A RBC é apresentada como um complemento as politicas sociais universais*>. Além disso,

essa modalidade nédo se confundiria com politicas compensatorias por ser um instrumento

3 para Celso Furtado (op. cit.), a RBC faria parte de um “sistema de solidariedade mais amplo”; para Maria da
Conceicdo Tavares, o conceito de renda bésica deve ser compatibilizado com os recursos existentes, e visto
como um instrumento que complementa outras formas de erradicacéo da pobreza.
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para transformar as condi¢Ges de vida das pessoas “presas no circulo vicioso da pobreza, do
crime, da violéncia e da opressdo pela sociedade, o Estado e a falta de cidadania”. A
implantac&o da RBC representaria “uma melhoria estrutural na organizagdo do Estado e da
sociedade”, uma iniciativa comparavel a abolicdo da escravatura e a instituicdo do sufragio
universal (SUPLICY, op. cit., p. 151-156).

A VPS RBC atribui papel central & perspectiva dos direitos. A renda bésica incondicional teria
como fundamento o direito a existéncia e a vida, e o direito inalienavel dos cidadaos de
partilhar da riqueza da nacéo, ndo importando origem, raca, sexo, idade, condi¢éo civil ou
socioecondmica. Ela também estaria referenciada na Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, de 1948. No Brasil, a fundamentacéo legal da RBC pode ser encontrada na
Constituicdo de 1998, que, em seu artigo 3°, determina a “busca de uma sociedade justa e
solidéaria e o imperativo de erradicar a pobreza, a marginalizacdo e de reduzir as
desigualdades sociais e regionais”. O caminho natural para a afirmacéo dos direitos é o
estabelecimento de regras formais. A VPS RBC atribui grande importancia a essa estratégia,
0 que fica evidente na forma como se reconstitui a evolugdo da RBC no Brasi: uma
retrospectiva de iniciativas legislativas e de atos normativos do Poder Executivo que culmina
com a sangéo presidencial a Lei n © 10.835/2004, que institui a Renda Basica de Cidadania,
a partir de 2005™. Assume-se que, a partir desse momento, a implantacdo da RBC seria

apenas uma questdo de tempo™®.

A VPS RBC também recorre aos fatos para persuadir as mais variadas audiéncias, razao
pela qual hd muitos indicadores sociais e econdmicos e sofisticadas simula¢des do impacto
da RBC em seus textos*®. No entanto, paradoxalmente, a vertente n&o atribui grande énfase
as inducbes, mecanismo derivado do modelo do ator racional. Outro tipo de solucéo

¥ Suplicy aponta as ideias de Marx, Sen e Rawls como as principais referéncias do Projeto de Lei de 2001, que
propds a criagdo da RBC. A contribuicdo de Marx teria sido a méxima “de cada um de acordo com sua
capacidade, a cada um de acordo com suas necessidades” (Critica ao Programa de Gotha, 1875). A abordagem
das capacidades de Sen (op. cit.) também teria sido fundamental para a visao da pobreza como falta de liberdade
econdmica. Finalmente, o autor cita a teoria da justica de Rawls (1971) como inspiracdo, principalmente no que se
refere ao principio de igual liberdade, ao principio da diferenca e ao principio da igualdade de oportunidades e a
nocao de bens primérios (SUPLICY, op. cit., p. 84).

> Em seu artigo 1°, a lei define a RBC como “o direito de todos os brasileiros residentes no Pais e a estrangeiros
residentes h& pelo menos cinco anos, ndo importando sua condigdo socioecondmica, receberem, anualmente,
um beneficio monetario”. Esse direito sera implantado gradualmente, cabendo ao Poder Executivo detemminar os
segmentos da populacdo que se beneficiardo a cada nova etapa, dando prioridade aos mais necessitados, e
estabelecer o valor do beneficio, de acordo a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei complementar n © 101, de
4 de maio de 2000).

'8 \er Urani (1998) e a Cartilha da Renda Minima de Cidadania (1998).
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subutilizada pela VPS RBC sdo os poderes. Os textos da vertente praticamente ndo
abordam questdes relacionadas a processos decisorios, 0 que sinaliza o entendimento de
gue mudancas nas estruturas de autoridade ndo seriam necessarias nem para a criacao da
RBC, nem para a eliminacdo da pobreza e da desigualdade. Ou seja: a manutencdo do
status quo nao seria obstaculo para a garantia de renda incondicional a todos os brasileiros.

No que refere a selecéo de beneficiarios, a VPS RBC se pauta pelo principio dos grupos,
gue, no caso de um beneficio incondicional e universal, coincide com o universo de cidaddos
necessitados, e pelo critério da cidadania, Unico recorte admissivel no conjunto dos
residentes do pais. E importante notar, porém, que priorizar os mais pobres na concess&o da
RBC equivale a colocar o critério da necessidade em posicdo superior ao de cidadania.
Finalmente, no que se refere aos processos sociais de distribuicdo, a VPS RBC tem clara
preferéncia pelo voto, dada a conviccdo de que cabe as autoridades democraticamente

constituidas a tarefa de distribuir os beneficios da participagdo na comunidade.

4.1.2 AVPS RBC e os Programas de Transferéncia de Renda Condicionada

A VPS RBC se posiciona de maneira ambigua em relacéo aos PTRC. Por um lado, os textos
da vertente ndo os diferenciam da RBC e de outras modalidades de transferéncia de renda,
como visto no Capitulo 1. Por outro, os PTRC séo apresentados como inferiores ao modelo
RBC. As criticas da VPS RBC aos programas de renda condicionados sdo de carater
filoséfico e pragmatico. Do ponto de vista filosofico, sugere-se que esses programas
condicionam o direito a vida a outros direitos, minimizam o lado da oferta dos servicos
sociais, interferem nas decisGes privadas das familias pobres e tendem a estigmatizar seus

beneficiarios.

Do ponto de vista pragmatico, ressaltam-se as dificuldades de verificacdo da situacéo
financeira dos beneficiarios, devido a variabilidade dos ganhos formais e informais das
pessoas e ao problema inevitavel das subdeclaracdes de renda. Alem disso, a necessidade
de criar pesadas estruturas administrativas para acompanhar as condicionalidades dos
programas desviaria recursos escassos de atividades-fim para atividades-meio. Suplicy
indaga ainda: “por que confiar nas declara¢des dos ricos no Imposto de Renda e n&o confiar
nas declaracbes dos pobres que se inscrevem nos programas de renda minima?” (op. cit., p.
150)
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A renda basica incondicional teria a vantagem de ndo incentivar a subdeclaracdo de renda e
as fraudes, ja que os pagamentos ndo séo interrompidos quando um beneficiario consegue
um emprego que eleva a renda familiar per capita acima de determinado patamar. Mesmo
assim, a renda incondicional premiaria o esforco do trabalho porque “quem trabalha ganha
mais do que quem nao trabalha”, o que evitaria que as pessoas caissem na “armadilha do
desemprego”. Logo, os RBC seriam muito melhores do que os outros tipos de transferéncia
de renda; ndo obstante, esses programas séo apresentados como predecessores da renda
incondicional, ndo havendo diferencas qualitativas que impedissem sua progressiva

transformag&o no modelo RBC, no Brasil e no resto do mundo™”.
4.2 A Visao de Protecdo Social da Seguranca Alimentar e Nutricional

A comunidade de pensamento que apoia a Visdo de Protecdo Social da Seguranca
Alimentar e Nutricional (VPS SAN) é formada por um grande nimero de atores, dentro e fora
do Brasil, que compartilham a preocupacdo com a Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN)
da populacdo mundial*®. Formulado na Europa no periodo pés-guerras, o conceito de SAN
foi incorporado & agenda da Organizacdo das Nacdes Unidas para a Agricultura e a
Alimentacdo (FAO), e de outras organizacfes relacionadas as areas de agricultura e
abastecimento, nutricio e salude publica. Desde os anos 1940, esse conceito sofreu

modificacdes significativas, chegando a seguinte formulacdo no Forum Mundial sobre
Soberania Alimentar, em 2001:

Seguranga alimentar e nutricional € a garantia do direito de todos ao acesso a
alimentos de gqualidade, em guantidade suficiente e de modo permanente, com base
em préticas alimentares saudaveis e sem comprometer 0 acesso a outras
necessidades essenciais e nem o sistema alimentar futuro, devendo se realizar em
bases sustentaveis. Todo pais deve ser soberano para assegurar sua seguranca
alimentar, respeitando as caracteristicas culturais de cada povo, manifestadas no ato
de se alimentar. E responsabilidade dos Estados Nacionais assegurarem esse direito
e devem fazé-lo em obrigatdria articulagdo com a sociedade civil, cada parte

14 a possibiidade de caminhar gradualmente dos diversos desenhos de programas de renda minima e
seguridade social, como os programas associados a educagao e outras transferéncias vigentes no Brasil e em
outros paises, para a renda basica universal, de maneira a assegurar a todas as pessoas o direito inalienével de
participar da riqueza da nac&o e ter o suficiente para suas necessidades vitais.” (SUPLICY, op. cit., p. 94)

18 Segundo GOMES Jr (2007, p. 48), a comunidade de pensamento da SAN corresponderia ao “segmento
publico responsavel pelas questfes do abastecimento e seguranga alimentar, composto por um nimero reduzido
de profissionais que vém atuando no setor nas trés Ultimas décadas’. Esses atores sefiam participantes de um
“mundo” que discute temas, como abastecimento e nutricdo, e, mais recentemente, seguranca alimentar. Na
academia, membros dessa comunidade de pensamento geralmente estdo presentes nos departamentos de
Desenvolvimento Agrario, Economia Agricola, Salude Publica, Nutrigdo, Agronomia, Geografia, Servigo Social e
Sociologia Rural, entre outros.
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cumprindo suas atribuicBes especificas (INSTITUTO DE CIDADANIA, 2001, grifos
Nossos).

Os elementos fundamentais do conceito de SAN estdo contidos nessa passagem: a
concepcao do direito humano a alimentacao; o deslocamento do foco da producéo para o
acesso aos alimentos; os atributos da seguranca alimentar (qualidade, quantidade e
sustentabilidade); a responsabilidade do Estado pela garantia da SAN; o papel da sociedade
civil; e o conceito de soberania alimentar, entendido como o respeito as decisdes dos paises

sobre a producéo e o consumo de alimentos.

Ha pelo menos duas variantes da VPS SAN no Brasil. A primeira descende da Acdo da
Cidadania contra a Fome e Miséria e enfatiza a mobilizagc&o da cidadania e o protagonismo
da sociedade civi®®. A VPS SAN/SC tem sido expressa pelo Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (CONSEA), por exemplo. A segunda descende do Projeto Fome Zero,
de 1991, que foi transformado no Programa Fome Zero, de 2003%. Diversos atores tém
defendido a VPS SAN/FZ. Em 2003, esse papel coube aos integrantes do Ministério
Extraordinario da Seguranca Alimentar e do Combate & Fome (MESA)?!; a partir de 2004,
com a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), a
Secretaria de Seguranca Alimentar e Nutricional (SESAN/MDS) assumiu o0 encargo. A
variante VPS SAN/FZ ser& a principal referéncia para a andlise dos argumentos da VPS
SAN realizada nesta secdo; a variante VPS SAN/SC sera mencionada apenas como

contraponto.

9 A Acéo da Cidadania contra a Fome e a Miséria, movimento social iniciado em meados em 1992 pelo socidlogo
Herbert de Souza (Betinho), partia do principio de que a fome é uma questéo de exclusdo social e de privagdo dos
direitos de cidadania (SOUZA, 1994). A Campanha da Fome enfatizava a dimensé&o ética dessa problematica,
interpelando a sociedade brasileira a “recuperar o sentido da indignagéo diante da degradacéo humana”, cuja
manifestacdo mais aguda seria a miséria. Com um discurso de apelo & solidariedade, & parceria entre sociedade
e Estado e a descentralizacdo, Betinho convocou a cidadania a se mobilizar para resolver um problema pelo qual
todos seriam responsaveis.

% O Projeto Fome Zero propunha uma Politica Nacional de Seguranca Alimentar (PNSA) para o Brasil, cuja
implementacdo seria coordenada por um Conselho Nacional de Seguranca Alimentar, responsavel pela
articulagdo de acgGes dos trés niveis de governo e da sociedade civil. A PNSA destacava a inseguranca alimentar
em detrimento dos “velhos” problemas da pobreza, fome e desnutricdo, mazelas causadas por um padréo de
crescimento econdmico concentrador de renda e capital, € por uma palitica agricola enviesada em favor da
monocultura de exportacdo (GOMES Jr., 2007).

2 O conceito de SAN foi incorporado aos programas de governo do Partido dos Trabalhadores — PT nas
campanhas presidenciais de 1994, 1998 e 2002. Logo ap6s a dficializacdo do resultado das urnas, o futuro
presidente apresentou 0 Programa Fome Zero (PFZ) como carro-chefe da estratégia social do novo governo e
anunciou a criagdo do MESA.
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4.2.1 Os argumentos da VPS SAN/FZ

Na variante VPS SAN/FZ, as acdes de protecdo social séo pautadas pela seguranca em
sentido amplo; na variante VPS SAN/SC, a justica distributiva/equidade € o valor colocado
em primeiro plano. A solidariedade € mencionada de forma positiva nas duas variantes, mas
mais enfatizada na VPS SAN/SC, provavelmente devido a importancia atribuida a
mobilizagcdo da sociedade civil. Ambas as variantes da VPS SAN relacionam tais valores ao

conceito de cidadania e a regimes politicos democraticos.

A viséo do trabalho da VPS SAN/FZ pode ser deduzida da ideia de que o objetivo final das
intervencdes governamentais é possibilitar a “emancipacado social” dos beneficiarios, ou seja,
criar condigdes para que eles obtenham trabalho e renda de forma autdnoma. O trabalho &
considerado o meio de provisdo de bem-estar mais consistente com o conceito de cidadania,
porque reforca a autonomia individual. A mesma tese € defendida pela VPS SAN/SC,
segundo a qual receber ajuda publica e viver de solidariedade por tempo indeterminado

reduz a capacidade de inser¢éo no mundo do trabalho e na sociedade.

A VPS SAN/FZ tem um viés favoravel a sociedade civil, apesar disso ndo ficar tdo explicito
guanto na VPS SAN/SC. Parte-se do suposto de que a sociedade civil e 0 mercado devem
interagir com o Estado para produzir resultados socialmente desejaveis. Deixado sozinho, o
mercado ndo seria capaz de promover a harmonia entre a economia e sociedade, razao pela
qual sua regulagdo pelo Estado € imprescindivel. Por outro lado, o Estado deve apoiar as
acdes de solidariedade da “cidadania organizada”, pois Estado e sociedade civil seriam
parceiros na protecdo social: 0 governo tem papel indutor, mas a protagonista € a sociedade

civil.

Para a VPS SAN/FZ, o principal problema a ser enfrentado pelo poder publico e a sociedade
€ 0 modelo de desenvolvimento econdmico concentrador de renda e trabalho, pois ele gera
um circulo vicioso que produz exclusdo, desigualdade, pobreza e inseguranca alimentar e
nutricional (INSAN). A pobreza € um problema estrutural que néo pode ser resolvido por meio
de ac¢Bes com foco no individuo ou nas familias. Sua causa imediata seria 0 baixo dinamismo
das economias locais e regionais, que levaria a exclusdo de um enorme contingente de

pessoas da agricultura, provocando desemprego e migracdo para as grandes cidades.
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A INSAN, foco do Fome Zero, resulta da falta de acesso das familias a alimentos em
guantidade, qualidade e regularidade suficiente e em condicdes dignas. O conceito de
INSAN abrange “os que comem pouco por falta de renda, os que comem mal e os que
comem demais”. Os conceitos de fome e de desnutricdo estdo contidos no conceito de
INSAN. A fome é considerada “a dimenséo extrema dos desequilibrios estruturais do pais” e
efeito da “privacdo de cidadania”. Para acabar com a fome, seria preciso acabar com a
INSAN, eliminando as causas da falta de acesso aos alimentos, a auséncia ou escassez de

renda e a indisponibilidade de alimentos adequados no entorno das familias.

A VPS SAN/FZ emprega a linguagem numérica de definicdo de problemas com certa
parcimbnia. Os documentos produzidos pelo MESA geralmente comecam com um
diagnéstico baseado em dados sobre inseguranca alimentar, fome e desnutricdo, associados
a indicadores socioecondémicos com foco na pobreza e no desenvolvimento humano. Além
disso, tais documentos citam dados e metodologias de organismos internacionais, como a

FAO, gue buscam caracterizar e quantificar a inseguranca alimentar e a fome no mundo.

No entanto, a linguagem dos simbolos parece mais importante para a VPS SAN/FZ do que a
dos numeros, principalmente no que se refere as figuras de linguagem e, particularmente, as
metaforas. Nos textos da vertente, a fome € comparada a “um garrote de muitas voltas”
produzido por uma “usina de caréncias”, e a inseguranc¢a alimentar ao “laco mais asfixiante
da fome”. Também sdo mencionadas expressdes tipicas da Visdo de Protecdo Social
vinculada ao paradigma de Desenvolvimento Humano (VPS DH), como “circulo de ferro da
pobreza” e “vazamento de renda’. Além disso, a visado da politica social como “trampolim”
para a cidadania remete a proposta de manejo social do risco?, também vinculada a VPS
DH. Atuar apenas sobre a pobreza equivaleria a “enxugar o chdo com a torneira aberta dos
recursos publicos”; em vez disso, caberia implementar o Fome Zero para “dar a luz a

sociedade civil”.

O foco da VPS SAN/FZ em problemas estruturais leva a vertente a privilegiar estérias
mecanicas, isto é, a caracterizar os problemas como consequéncias de causas complexas
elou histéricas. Isso explica porque a linguagem das decisdes, que remete a escolhas de

atores individuais, quase ndo é empregada por essa variante. No entanto, os textos da VPS

% De Holzmann e Jorgensen (2000), do Banco Mundial. A esse respeito, ver Capitulo 1.
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SAN/FZ sugerem a existéncia de conflitos de interesses por trds dos problemas sociais do
Brasil. No caso da INSAN, os “interesses ruins e fortes” da agricultura de exportacéo se
oporiam aos “interesses bons e fracos” da agricultura familiar. Além disso, os “interesses ruins
e fortes” das burocracias estatais, especialmente do poder publico municipal, se oporiam aos

“interesses bons e fracos” da sociedade civil organizada e das familias necessitadas.

A VPS SAN/FZ apresenta o Programa Fome Zero (PFZ) como a solugéo para os problemas
sociais do pais. Como mencionado anteriormente, o Projeto Fome Zero, de 2001, é a
principal referéncia do PFZ, o que explica porque esse programa foi apresentado como uma
“politica de seguranca alimentar e nutricional para o Brasil?®. O PFZ inovaria ao combinar
acOes estruturais e emergenciais, levar em conta a dimensao territorial das agfes, priorizar
processos participativos de formulacéo de politicas e promover a emancipacao social dos
beneficiarios (INSTITUTO DE CIDADANIA, op. cit.).

O MESA decidiu comecar a implementacdo do PFZ/PSAN pelo Programa Nacional de
Acesso a Alimentacao (PNAA), ou Cartdo Alimentacdo, que consistia em uma estratégia de
inducdo da demanda por alimentos, em municipios de baixo desenvolvimento humano da
regido de semi-arido**. O PNAA visava garantr a emancipacdo socioecondmica das
familias®® e foi concebido como uma politica “educativa, organizativa e emancipadora”®.
Contudo, o PNAA e o PFZ foram soterrados por uma avalanche de criticas e por problemas

politicos e operacionais.

Apbs o langamento do Programa Bolsa Familia (PBF), em outubro de 2003, e da criagdo do

MDS, em janeiro de 2004, houve mudancas no discurso da VPS SAN para fazer frente ao

% A solugio seria conjugar politicas estruturais, politicas especificas, politicas locais e politicas emergenciais para
fomentar a produgéo agroalimentar, a comercializac&o agricola, a distribuicdo e o consumo de alimentos, além de
realizar agdes emergenciais de combate a fome (INSTITUTO DE CIDADANIA, 2001, p.84). Em resumo, o Prgjeto
Fome Zero colocava a garantia da SAN como eixo estratégico de desenvolvimento econdmico e social e condigao
para o exercicio pleno da cidadania (GOMES Jr., 2007).

“ O PNAA priorizava municipios com baixo IDH, no Semi-Arido e no Vale do Jequitinhonha e municipios em
situagdo de calamidade publica. Os municipios-piloto foram Guaribas e Acaua (Pl) e o publico-alvo do PNAA era
composto por acampamentos e assentamentos, aldeias indigenas, populacdo dos lixdes e comunidades
quilombolas.

#“O principal componente do programa ndo é o beneficio para compra de alimentos em si, que é emergendial,
mas a participacao, a organiza¢do dos grupos sociais excluidos e a conscientizagio das suas necessidades e das
necessidades do municipio para desenvolver a economia local.” (MESA, 2003, p. 15)

% A dimenséo educativa se relacionava & exigéncia de comprovacio dos gastos com alimentos pelas familias
beneficiadas. A dimens&o organizativa do PNAA correspondia aos Comités Gestores (CG), instituicdes de
finalidade publica, compostas majoritariamente por membros da sociedade civil eleitos pela comunidade, além de
representantes do poder publico estadual e municipal. A dimensdo emancipadora do Cartdo Alimentac&o
dependia do acesso & educagdo para criangas e jovens e agdes complementares para familias beneficiarias.
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“fisco de diminuicdo da importancia do PFZ no Govemo Federal™’. A partir de junho de
2005, o PFZ passou a ser definido como uma “estratégia impulsionada pelo governo federal
para assegurar o direito humano a alimentacdo adequada (DHAA), priorizando as pessoas
com dificuldade de acesso aos alimentos. Tal estratégia se insere na promocdo da
seguranca alimentar e nutricional, e contribui para a erradicacdo da extrema pobreza e a
conquista da cidadania pela populacéo mais vulneravel a fome” (GTFZ, 2005). Esse conceito
oficializa as diferencas entre a PSAN e o FZ: enquanto a PSAN diz respeito a todos os
brasileiros e abrange praticamente todos os setores do governo, o FZ prioriza a populacéo
com dificuldade de acesso a alimentos e restringe sua atuacéo a ampliacdo do acesso, ao
fortalecimento da agricultura familiar, a promoc¢éo de processos de geracdo de renda e a
acBes de articulacéo e mobilizacao social’®.

No que se refere as modalidades de solucao, as inducdes raramente sé&o mencionadas pela
VPS SAN/FZ, porque essa variante enfoca problemas e solugfes estruturais. Contudo, o
mecanismo de inducdo era empregado pelo PNAA para criar habitos alimentares saudaveis
nas familias pobres e incentiva-las a participar mais da vida da comunidade. No que se refere
aos fatos, a VPS SAN/FZ emprega indicadores sociais e econémicos para elaborar seus
diagnésticos, mas ndo se apoia apenas em numeros para persuadir as audiéncias da
importancia da seguranca alimentar e nutricional. Recorre-se a argumentos nos quais a
dimenséo ética tem peso consideravel, o que revela a influéncia do estilo discursivo da VPS
SAN/SC sobre a VPS SAN/FZ.

Direitos e regras séo certamente as modalidades de solu¢cdo mais presentes nos textos da
VPS SAN. O Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) é apresentado como parte
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (DESC) da Declaracdo Universal de Direitos
Humanos. Além disso, os artigos da Constituicdo Federal de 1988 que tratam dos direitos

sociais séo recorrentemente citados para legitimar as demandas da VPS SAN/FZ. Por outro

" A estratégia tracada pela VPS SAN/FZ abrangia trés frentes: apresentar o PFZ como “politica ptiblica”, para
diferencié&-lo do PBF; enfatizar os outros eixos de atuagdo da PSAN, como o incentivo & agricultura familiar, a
geracéo de emprego e renda e as agdes de educacdo em SAN; e propor a criagdo de Camara Interministerial do
Fome Zero, que deu origem, em setembro do mesmo ano, ao Grupo de Trabalho Fome Zero, da Céamara de
Politica Social (GTFZ), sob a coordenagéo do MDS.

% Segundo Gomes Jr. (2007), o PFZ assumiu o significado restrito de buscar uma forma emergencial de retirar
significativo contingente populacional da situacdo de fome. Em vez de se tornar uma politica ampla para
superacéo da fome e exclusdo, o PFZ se tornou um instrumento para assegurar o cumprimento da promessa do
Presidente Lula de que todos os brasileiros fariam “trés refei¢des por dia”. Na pratica, ainda de acordo com o autor,
0 PFZ se limitou a mobilizar a sociedade por meio da ética da responsabilidade pela miséria e de agdes de
distribuicdo de alimentos e renda para os mais pobres dentre os pobres.
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lado, as regras séo consideradas fundamentais pelas duas variantes da VPS SAN. Um
exemplo € o empenho do CONSEA na proposicdo e aprovacdo da lei que cria o Sistema

Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) %,

As duas variantes da VPS SAN defendem mudancas no processo decisorio e nas estruturas
de autoridade para ampliar a participacéo e o controle social nas politicas publicas. A VPS
SAN/FZ e a VPS SAN/SC atribuem papel central aos Comités Gestores locais, considerados
fundamentais para reverter a logica de baixa tradicdo organizativa das cidades e propiciar o
surgimento de novas liderancas comunitarias, tornando as comunidades protagonistas dos
processos de emancipacao social. A VPS SAN também tem forte viés municipalista, o que

explica a presenca de estorias a favor da descentralizagdo em seus textos.

Cabem alguns comentarios sobre os principios de selecdo de beneficiarios da VPS SAN/FZ.
Em 2003, quando o PFZ ainda era sinbnimo de PSAN, o grupo formado por seus
beneficiarios abrangia o universo da populacéo brasileira; contudo, apos a reformulacao do
discurso sobre o programa, em 2004 e 2005, esse grupo passou a abranger apenas “0s
segmentos da populacdo mais vulneraveis a fome”, o que significa que a necessidade
substituiu a cidadania como critério de selecdo de beneficiarios. Quanto aos processos
sociais de distribuicdo, no entanto, na VPS SAN/FZ, o voto continuou prevalecendo sobre
modalidades baseadas na disputa individual (competicdo), ou em probabilidades estatisticas

(loteria).

4.2.2 A VPS SAN/FZ e os Programas de Transferéncia de Renda Condicionada

A posicéo da VPS SAN/FZ sobre os PTRC remonta ao Projeto Fome Zero, de 2001, que
fazia duas recomendacdes sobre 0 tema: a articulacéo de politicas emergenciais, estruturais,
especificas e locais, e a garantia de que as politcas emergenciais fossem “emancipadoras”.
Afirmava-se que “se limitar a politicas compensatérias quando as politicas estruturais
seguem gerando desemprego, concentrando a renda e ampliando a pobreza significa
desperdicar recursos, iludir a sociedade e perpetuar o problema” (INSTITUTO DE
CIDADANIA, op. cit., p. 5; SILVA et al., 2004, p. 120). As “boas” politicas emergenciais

# A Lei Organica do Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN) (Lei no. 11.346, de 15 de setembro
de 2006) cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) com vistas a assegurar o direito
humano a alimentagao adequada.
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deveriam ser associadas a acdes de incentivo a escolarizacdo e a criagéo de conselhos com
a participacdo dos beneficiarios. Além disso, elas deveriam ter carater educativo (no que se

refere a alimentacéo e nutricdo) e organizativo (no que refere a defesa de direitos).

Nenhum desses requisitos teria sido cumprido pelos programas de transferéncia de renda do
governo FHC, caracterizados como iniciativas fragmentadas, descontinuas e
assistencialistas. O Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal teria muitas
falhas, além de ser um instrumento de formacéo de clientelas politicas para o poder publico
municipal. Além disso, esses programas nao propiciariam a emancipacao dos beneficiarios
devido ao baixo valor dos beneficios, a auséncia de acompanhamento das familias e a
insuficiéncia das contrapartidas exigidas. A vulnerabilidade e a pobreza se deveriam a falta
de dinamismo da economia local. Por isso, ndo seria suficiente atrelar as transferéncias de
renda a frequéncia escolar, pois 0 acesso de criancas e jovens a educacdo ndo geraria

“dindmicas emancipatorias nas localidades no curto prazo.” (MESA, 2003).

No governo Lula, o posicionamento da VPS SAN/FZ sobre os PTRC permaneceu
praticamente 0 mesmo. Apesar de reconhecer a necessidade de politicas especificas de
SAN para “evitar que a fome alimentasse o circulo vicioso da pobreza”, a VPS SAN/FZ n&o
via com bons olhos o Programa Bolsa Familia (PBF), cujo desenho teria se afastado do
modelo do Cartdo Alimentacdo. O novo programa ndo incluiu condicionalidades relativas a
SAN (controle dos gastos em alimentacéo e acGes educativas); alterou a composicao e o
papel dos Comités Gestores do PFZ, e direcionou o foco do PBF para as familias em vez

das localidades®.

Apesar desses reveses (e talvez exatamente por sua causa), a VPS SAN/FZ adotou um
discurso conciliador ap6s o lancamento do PBF. A racionalizacdo da gestdo das
transferéncias federais de renda e a substituicdo das cestas béasicas por recursos financeiros
foram descritos como avancos. Por outro lado, buscou-se definir a relacdo entre o PBF e o
Fome Zero em termos amigaveis, ainda que assimétricos. O PBF seria um “programa” para
assegurar meios béasicos para a sobrevivéncia das familias, devendo exigir como

% Os Comités Gestores foram transformados em Instancias de Controle Social (ICS), depois de um processo de
negociacao que se estendeu até o inicio de 2005. Atores ligados & VPS SAN/FZ e a VPS SAN/SC se mohilizaram
para preservar o que seria uma conquista do movimento de SAN: os cerca de 2.200 Comités Gestores do Fome
Zero, com maioria da sociedade civil e papel deliberativo. Contudo, a deciséo final foi que as ICS do PBF teriam
caréater intersetorial, composi¢ao paritéria entre governo e sociedade civil, e papel consultivo e fiscalizador.
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contrapartida que elas se alimentassem com qualidade;'o0 Fome Zero seria uma “politica
publica” voltada para acdes estruturantes de inducdo da demanda por alimentos e
fortalecimento das economias locais, cabendo ao MESA o papel de executor desse “guarda-

chuva articulador de acdes sociais”.

4.3 A Viséo de Protecdo Social sob a Perspectiva dos Direitos Socioassistenciais

Desde a promulgacéo da “Constituicdo Cidada”, em 1988, a Visédo de Protecdo Social sob a
Perspectiva dos Direitos Socioassistenciais (VPS DSA) € uma das mais influentes no debate
sobre politicas sociais no Brasil. Seus principais defensores sdo profissionais e entidades das
areas de assisténcia e servico social, mas muitos outros atores se identificam com essa
vertente, como académicos, politicos e gestores pUblicos em todos os niveis de governo®.
As variantes da VPS DSA se diferenciam de acordo com as afinidades politicas, a trajetoria
profissional e a identidade académica de seus defensores. Este texto menciona apenas trés:
a variante vinculada ao paradigma de desenvolvimento humano (VPS DSA/DH), a variante
gue trata a assisténcia social como coadjuvante (VPS DSA/C) e a variante que trata a
assisténcia como protagonista dos processos de emancipacdo social (VPS DSA/P)*
Apenas esta Ultima sera analisada sistematicamente nesta secdo. A breve caracterizacdo
das outras duas variantes servira apenas como contraponto e inspiracdo para trabalhos

posteriores.

O discurso da VPS DSA/DH é hibrido, combinando elementos tipicos da area de assisténcia
social, como o foco na familia, a énfase nas etapas do ciclo de vida e o foco no territério, com
elementos da Visdo de Protecdo Social associada ao Paradigma de Desenvolvimento
Humano (VPS DH)*. Essa variante coloca a educacdo em primeiro plano e atribui &

assisténcia social papel secundéario. Sob esse prisma, 0 objetivo do gasto social seria

3 Alguns exemplos de instituicdes da comunidade de pensamento da VPS DSA seriam: o Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), os Conselhos Municipais e Estaduais de Assisténcia Social, instancias como o
Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (CONGEMAS), o Férum Nacional de
Secretarios Estaduais de Assisténcia Social (FONSEAS) e entidades de classe de servigo social, além de
associagdes governamentais e ndo-governamentais. Na &rea académica, encontram-se representantes dessa
vertente nos departamentos de Servico Social e Sociologia, entre outros.

% De acordo o art. 1° da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), Lei n. 8.742, de 07 de dezembro de 1993, “a
assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é politica de Seguridade Social ndo contributiva, que
prové minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de iniciativas pUblicas e da sociedade, para
garantir o atendimento as necessidades basicas da populagdo”. As fungdes da assisténcia social sdo: a defesa
dos direitos socioassistenciais, a vigilancia social e a gestéo da rede socioassistencial de servigos.

% Ver Capitulo 3.
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acumular capital humano, contribuindo, dessa forma, para o aumento dos ganhos de

produtividade dos trabalhadores e do potencial de crescimento econémico do pais®*.

A variante VPS DSA/C, que tem Demo (2001) como um de seus principais defensores,
sustenta que as acdes assistenciais podem ser obstaculos para a emancipagéo social dos
cidadaos. Para ele, “a assisténcia social ndo promove a cidadania, cumpre a cidadania ja
existente”. Nesse sentido, ela seria um efeito e ndo uma causa da vigéncia dos direitos de
cidadania. O autor considera a universalizagcdo da assisténcia um grave equivoco: em vez de
favorecer os interesses dos mais pobres, essa medida cria uma legido de “cidadéos
assistidos” que se contenta com “auxilios estatais residuais e intermitentes.”> Para Demo, a
emancipacao social s6 ocorre por meio da educacdo e de outras politicas sociais “com
potencial para promover a redistribuicdo de renda e poder”’, como as iniciativas voltadas para

ainfancia®.
4.3.1 Os argumentos da VPS DSA/P

Os principais valores que orientam a VPS DSA/P, variante hegemdnica da VPS DSA, sao a
seguranca e a justica distributiva. A seguranca € entendida em sentido amplo, abrangendo os
aspectos fisico, juridico e material. Ela faz parte da pauta de direitos de cidadania,
prerrogativas dos membros da coletividade e deveres do poder publico. Em outras palavras,
para a VPS DSA/P, a provisdo de bem-estar a todos os cidadaos é responsabilidade primaria
do Estado, ndo podendo ser transferida ao mercado ou a familia. A Norma Operacional
Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social, de 2005 (NOB/SUAS 2005), define os
diversos tipos de seguranca que devem ser garantidos aos cidadéos: a seguranca de
acolhida; a seguranca social de renda; a seguranca do convivio ou vivéncia familiar,

comunitaria e social, e a seguranca de sobrevivéncia a riscos circunstanciais.

Na VPS DSA/P, justica distributiva ndo € sindbnimo de igualdade de oportunidades. Acredita-

se gue o resultado do processo distributivo deve ser suficientemente justo, cabendo ao

¥ Essa variante da VPS DSA foi expressa por gestores da &rea de Assisténcia Social do Governo Femando
Henrique Cardoso.

® Para Demo, 0 caso dos programas Seguro Desemprego e Bolsa Escola no governo FHC exemplificam a
aplicacdo do ‘teorema social liberal”, segundo o qual “os recursos investidos devem ser inversamente
proporcionais ao tamanho da miséra” (op. cit., p. 52).

* No entanto, Demo (op. cit.) critica a “ideia neoliberal da educag&o como investimento”, que levaria a enfocar a
eficiéncia em detrimento da qualidade dos sistemas educacionais, e a desconsiderar o papel politico da educagdo
na sociedade.
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Estado garantir um dado nivel de bem-estar a quem ndo consegue sustentar-se por seus
proprios meios. A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), de 2004, também se
refere a eficiéncia, a eficacia e a efetividade como valores a serem perseguidos. Isso se deve
a dois objetivos: distanciar a assisténcia social das praticas clientelistas que marcaram a
atuacéo do Estado no setor, e viabilizar a assisténcia social em contextos de escassez de
recursos fiscais. Finalmente, para a VPS DSA/P, a participagdo social também é um valor

materializado pelos regimes democraticos.

A VPS DSA/P tem uma visé&o tradicional do trabalho: a principal forma de obtencdo de bem-
estar seria a atividade remunerada, de preferéncia no mercado formal. Porém, o Estado teria
obrigacdo de prover bem-estar aos que ndo conseguem se inserir N0 mercado ou ndo
recebem o suficiente para suas necessidades basicas®. Nas sociedades capitalistas
contemporaneas, ndo seriam poucos nessa situacdo, pois as transformacdes recentes na
economia, no mundo do trabalho e na sociedade teriam criado um enorme contingente de

pessoas excluidas ou vulneraveis a excluséo (Castel, 1995).

A visdo da sociedade da VPS DSA/P decorre do significado atribuido a seguranca e a justica
distributiva. Assume-se que o resultado do processo distributivo, via mercado, ndo deve ser
aceito a priori, cabendo ao Estado modifica-lo para tornar a sociedade mais igualitaria e justa.
Isso significa que toda a sociedade deve financiar, por meio dos impostos, a provisao de
bem-estar aos segmentos desprivilegiados e a realizacdo de agbes que o0s ajudem a sair
dessa situacdo. O cultivo da solidariedade social se justificaria principalmente devido a
imperativos éticos, mas também devido a necessidade de construir sociedades mais coesas
e pacificas.

Para a VPS DSA/P, toda a sociedade deve se envolver na resolu¢éo dos problemas sociais,

sendo a exclusdo social o principal. Trata-se de uma questdo complexa que €, a0 mesmo

% A Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004 (PNAS 2004) é regida por um conjunto de principios
democraticos, diretrizes de organizacdo e objetivos. Os principios se referem as necessidades sociais, a
universalizagéo dos direitos sociais e ao respeito & dignidade, autonomia e direitos dos cidadéos, bem como a
forma de provimento dos servigos de assisténcia social. As diretrizes de organizacdo séo: descentralizagdo
politico-administrativa, participagéo popular, responsabilidade do Estado e centralidade da familia. Os objetivos da
PNAS séo: prover servicos e beneficios a todos que necessitarem, contribuir para a inclusio social dos usuérios
da assisténcia social e atuar com foco na familia.

% Para a VPS DSA/C, o trabalho é a Unica atividade que gera emancipag&o social. Essa vertente critica a Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), de 1993, por ter “incorporado a tese da direita segundo a qual € possivel
vencer a pobreza com assisténcia”. Isso significa que, para a VPS DSA/C, o Unico meio legitimo de obtencdo de
bem-estar é o trabalho (DEMO, op. cit.).
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tempo, causa e consequéncia de outros problemas. A exclusdo social resulta do
desemprego e/ou do emprego informal e precario, que levam a deterioracdo das condicdes
de vida dos cidadédos e a fragilizacdo de seus vinculos sociais e familiares, podendo gerar
violencia dentro e fora do grupo familiar (PNAS 2004)%.

Além disso, a excluséo social desencadeia uma série de eventos adversos que colocam as
pessoas em situacdes de risco e vulnerabilidade. De acordo com a PNAS 2004, as situaces
de risco pessoal ou social decorrem de ameacas as quais determinados grupos estédo mais
sujeitos®. A vulnerabilidade social seria um tipo de situac&o de risco associada as etapas do
ciclo de vida e a privagdes relacionadas a processos econdmicos e sociais. A insuficiéncia de
renda e/ou a falta de acesso a servigos publicos, em carater permanente ou eventual, podem

tornar pessoas, familias ou comunidades vulneraveis a exclusao social.

Para a VPS DSA/P, a pobreza é consequéncia da privacéo de diversos tipos de direitos e
garantias, como, por exemplo, a seguranca social de renda, mencionada na NOB 2005.
Apesar de reconhecer a gravidade de problemas como a fome e a pobreza, a VPS DSA/P
sustenta que as acdes de protecao social devem ter a exclusdo social como foco, pois seria
ela a causa de todas essas mazelas. Além disso, as Politicas de Combate a Pobreza (PCP)
também s&o mal vistas pela vertente, devido a sua associa¢cdo com praticas assistencialistas,

de um lado, e a agenda reformista neoliberal, de outro.

A VPS DSA/P utiliza a linguagem dos numeros para definir os problemas sociais. O
diagnostico que fundamenta a PNAS 2004 é baseado em dados e indicadores demograficos
e socioecondmicos. O mesmo documento procura caracterizar segmentos especificos da
populacdo em um dado territério, inclusive no nivel intraurbano*. Outro indicio da
importancia dos nimeros na VPS DSA é o conceito de Vigilancia Socioassistencial, uma das
funcdes da assisténcia social e uma das diretrizes de organizacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) (MDS, 2004; MDS, 2005). A informagdo, 0 monitoramento e a

¥ Sposati (2004a) define a exclusio social como a “apartacéo social histérica” que resulta de relacdes sociais
fundadas na desigualdade e na concentracéo de riqueza e poder.

“ Como abandono, maus tratos fisicos efou psiquicos, abuso sexual, uso de substdncias psicoativas,
cumprimento de medidas socioeducativas, situacéo de rua, trabalho infantil, entre outras. (MDS, 2005)

- Sposati (op. cit.) ndo recomenda a caracterizaciio da pobreza a partir de dados agregados e médias estatisticas,
dada a heterogeneidade das condi¢des de vida nos territérios e a inadequagéo desse tipo de dado para capturar
situagdes informais. Para a autora, “a pobreza tem rosto, género e territério”, especificidades que devem ser
levadas em conta no desenho das intervengées publicas.
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avaliacdo sao considerados ferramentas estratégicas para o conhecimento e a gestao dos

problemas sociais.

No que se refere a linguagem dos simbolos, a VPS DSA/P recorre a estérias de obstaculos
ao progresso para descrever a trajetoria da assisténcia social no pais apos a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988. As estdrias de conspiracdo também estéo representadas em
relatos que atribuem aos “governos neoliberais” dos presidentes Fernando Collor (1990-
1992), Itamar Franco (1992-1994) e Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) a intencéo de
impedir a concretizacdo dos avangos prenunciados no texto constitucional. As figuras de
linguagem, e, em particular, as metaforas, estdo presentes no jargdo da VPS DSA/P. A
excluséo social € comparada ao apartheid racial sul-africano, e os problemas sociais séo
associados a uma divida do pais com as classes desfavorecidas. Nos textos dessa vertente,
as causas desses problemas séo apresentadas como mecéanicas ou intencionais. No
primeiro caso, elas correspondem ao modelo de desenvolvimento econdémico e ao modo de
organizacéo social do Brasil; no segundo, ao comportamento predatério de elites sociais,

politicas e econbmicas.

A VPS DSA/P destaca a linguagem dos interesses, principalmente nos textos que narram os
eventos que precederam a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. A incluséo do
conceito de seguridade social na Carta Magna, que situa a assisténcia social na esfera dos
direitos, teria sido obra das forcas progressistas que defendiam a redemocratizacdo e o
resgate da divida social do pais. Os partidos de esquerda, 0s movimentos sociais € 0 novo
sindicalismo s&o identificados como “interesses bons e fracos”, ao passo que os partidos de
direita e de centro e os organismos internacionais sao identificados como “interesses ruins e
fortes”. Os primeiros lutavam pela ampliacdo dos direitos de cidadania, ao passo que 0s
outros pregavam a restricdo desses direitos no contexto da ideologia econémica e politica
neoliberal. Ou seja: a defesa dos interesses difusos dos pobres se contrapunha a defesa dos

direitos concentrados de paises, corporacdes e grupos privilegiados.

A linguagem de definicdo de problemas que a VPS DSA menos utiliza € a das decisdes. Isso
decorre, em grande medida, da crenca de que 0s problemas sociais tém carater estrutural, o
gue significa que ndo podem ser solucionados por meio de medidas isoladas e voluntaristas,
mas requerem solucdes sistémicas, ou seja, acbes articuladas na esfera econémica, politica
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e social. Nesse sentido, a politica social precisa ser associada a politicas econdmicas e

formas de sociabilidade que quebrem o ciclo de exclusao social.

Para a VPS DSA/P*, a estruturacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), nos
termos definidos pela LOAS/1993, a PNAS 2004 e a NOB/2005, é parte importante da

solug&o para a vulnerabilidade, os riscos e a excluséo social dos brasileiros:

O SUAS, cujo modelo de gestdo é descentralizado e participativo, constitui-se na
regulacdo e organizacdo em todo o territdrio nacional da rede de servicos
socioassistenciais. Os servicos, programas, projetos e beneficios tm como foco
prioritario a atencéo as familias, seus membros e individuos e o territério como base
de organizagéo, que passam a ser definidos pelas funcdes que desempenham, pelo
nimero de pessoas que deles necessitam e pela sua complexidade. Pressupde,
ainda, gestdo compartihada, co-financiamento da politica pelas trés esferas de
governo e definicdo clara das competéncias técnico-politicas da Uni&o, Estados e
Municipios. (MDS, 2004, grifos nossos).

O SUAS define a protecao social como “o conjunto de acles, cuidados, atengdes, beneficios
e auxilios ofertados pelo SUAS para reducéo e prevencdo do impacto das vicissitudes sociais
e naturais ao ciclo da vida, a dignidade humana e a familia como nucleo basico de
sustentacao afetiva, biolégica e relacional.” As acdes e servicos de protecao social devem ser
orientadas pelos principios da matricialidade socio-familiar, territorializacéo, protegdo pro-
ativa, integracdo a seguridade social e integracéo as politicas sociais e econémicas (MDS,
2005).

A familia ocupa o centro da estratégia de protecao social da VPS DSA/P. Ela € considerada
um nucleo afetivo, vinculado por lagos consanguineos, de alianca ou afinidade, no qual os
vinculos circunscrevem obrigacfes reciprocas, organizadas em torno de relacdes de geracéo
e de género. Cabe ao Estado garantir o direito a convivéncia familiar e apoiar a familia no
papel de sustento, guarda e educacdo de suas criangas e adolescentes e de protecéo de
seus idosos e portadores de deficiéncia. A VPS DSA/P considera que o fortalecimento da

familia ndo exime o poder publico de suas responsabilidades de protecdo social.

A rede socioassistencial do SUAS oferece duas modalidades de protecdo social: a protecéo

social basica e a protecdo social especial. A primeira busca prevenir as situacées de risco

“2 Contudo, ha autores da VPS DSA/P que propdem solucdes radicais, mais voltadas para a excluséo social do
gue para a vulnerabilidade e os riscos. Sposati (2004a) defende a “expanséo do contrato social entre sociedade,
mercado e Estado por meio da universalizac&o dos direitos sociais e alteragdo do padréo de civilidade vigente”.
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gue ameacam 0s segmentos mais vulneraveis da populacéo; a segunda busca atenuar os
efeitos dessas situagdes em individuos e grupos especificos™. As duas modalidades
oferecem um conjunto de servigos, programas, projetos, beneficios e transferéncias, cujas
diferencas cabe salientar. Os servicos sdo atividades continuadas que visam atender as
necessidades béasicas da populacdo; os programas sé@o agbes complementares aos
beneficios e servigos assistenciais, com objetivos, tempo e area de abrangéncia definidos; os
projetos s&o iniciativas voltadas para grupos populacionais especificos, e os beneficios séo
repasses financeiros diretos aos beneficiarios, em carater permanente ou eventual. Todos
esses tipos de prestacdo sao citados pela LOAS/1993, com excecdo das transferéncias de

renda, cujo lugar na rede socioassistencial do SUAS so foi definido na PNAS 2004.

A VPS DSA/P ndo recomenda solucdes baseadas em inducgdes, pois seus representantes
acreditam que os problemas sociais tém carater estrutural e ndo individual, e porque eles
associam as inducdes a ideologia econémica e politica neoliberal. Contudo, os textos da
vertente apostam no poder dos fatos, pois tentam persuadir suas audiéncias com
argumentos baseados na linguagem dos numeros (indicadores demograficos, sociais e

econdmicos) ou em construcfes normativas sobre a “boa sociedade” e as “boas politicas”.

Direitos, regras e poderes, nessa ordem, sdo as principais modalidades de solucéo para a
VPS DSA/P. Os direitos socioassistenciais atribuem carater publico aos problemas sociais, 0
gue significa que a provisdo de bem-estar deixa de ser vista como responsabilidade exclusiva
dos individuos e de suas familias. Além disso, a VPS DSA/P defende uma concepcao
substantiva do direito, segundo a qual eles ndo se restringem aqueles que o Estado ja
reconhece. Por isso, a tipologia de direitos socioassistenciais € extensa e esta em
permanente expanséo. Ela abrange o direito ao atendimento digno, ao tempo, a informacao,

ao protagonismo, a manifestacdo dos interesses, a oferta qualificada de servicos e a

convivéncia familiar e comunitaria, entre outros.

“ A Protecdo bésica ‘visa prevenir situagdes de risco por meio do desenvolvimento de potencialidades e
aquisicdes e fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios, e se destina & populagdo que vive em situagao
de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privagéo e fragilizagdo de vinculos afetivos, relacionais e de
pertencimento social”. A Protecéo especial “visa prover atengdes socioassistenciais a familias e individuos que se
encontram em situacdo de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou,
psiquicos, abuso sexual, uso de substéncias psicoativas, cumprimento de medidas socioeducativas, situagéo de
rua, situacdo de trabalho infantil, entre outras, e se destina aos grupos em situagdes de risco ou violagéo de
direitos.” (MDS, 2005).
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A estratégia para garantir esses direitos € a proposicéo de regras formais que obriguem o
poder puablico a cumprir seus deveres a despeito do governo da ocasido. A importancia
atribuida pela VPS DSA/P as normas é evidente. A Constituicdo Federal de 1988 € vista
como um marco na histéria da assisténcia social no Brasil, assim como a regulamentacdo
dos preceitos constitucionais por meio da LOAS/1993, da PNAS/2004 e da NOB/2005. A
guestéo dos poderes também é fundamental para a VPS DSA, que atribui parte das mazelas
historicas da assisténcia social a concentracédo do poder decisorio no nivel federal, o que
explica a postura favoravel da vertente em relacéo a descentralizacdo politico-administrativa
entre niveis de governo*. Além disso, advoga-se maior participacdo da sociedade civil no
processo decisorio, principalmente por meio de instancias de controle social de composicéo
paritéria e carater deliberativo.

O principio de selecao de beneficiarios da VPS DSA/P diz respeito aos grupos. Afirma-se que
a assisténcia social se destina a “todos 0s que dela necessitem™®.” Essa formulac&o sugere
gue se trata de uma prestacdo cujo critério é a situacao de necessidade, o que restringe seu
carater universal. Seria melhor dizer que a assisténcia social se destina “a todos os cidadaos
gue dela necessitem ou venham a necessitar’, formulac&o que, no limite, abrange todos os
cidaddos. Tais ambiguidades refletem o dilema da assisténcia social no Brasil (e no resto do
mundo): conciliar o ideal e o possivel. Dadas as resisténcias politicas e as restricbes
orcamentarias, passa-se a priorizar “os mais necessitados entre os necessitados”. Ainda
assim, o voto € o processo social de distribuicdo preferido pela VPS DSA/P, que atribui ao

poder publico o encargo de prover bem-estar a todos os cidadaos necessitados.
4.3.2 A VPS DSA e os Programas de Transferéncia de Renda Condicionada

Durante o governo FHC, a maioria dos especialistas da area de assisténcia e servi¢o social

eram francamente contrarios aos PTRC, pois os associavam as reformas neoliberais dos

“ Espera-se que 0 SUAS estabeleca um padréo cooperativo de relacéo entre os entes federados, por meio do
aprimoramento de instrumentos legais e institucionais e do respeito ao principio de subsidiariedade, segundo o
qual instancias federativas mais amplas ndo devem redlizar aquilo que pode ser exercido por instancias
federativas locais (MDS, 2005).

“« Os usudrios da assisténcia social s&o cidad&os e grupos que se encontram em situagdes de vulnerabilidade e
riscos, tais como: familias e individuos com perda ou fragiidade de vinculos de afetividade, pertencimento e
sociabilidade; ciclos de vida; identidades estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal
resultante de deficiéncias; exclusdo pela pobreza e, ou, no acesso as demais politicas publicas; uso de
substéancias psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda do ntcleo familiar, grupos e individuos; insergao
precéria ou ndo inser¢éo no mercado de trabalho formal e informal; estratégias e alternativas diferenciadas de
sobrevivéncia que podem representar risco pessoal e social.” (MDS, 2004, p. 18).
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anos 1980 e 1990". A partir de 2003, com a criagdo do Programa Bolsa Familia (PBF), no
primeiro ano de mandato de um presidente “de esquerda”, ficou claro que os PTRC néo
eram exclusividade de governos de centro-direita e inclinagdo neoliberal. Por outro lado, a
criacdo da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC) no ambito do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), em 2004, colocou os PTRC em pé

de igualdade com as politicas de seguranca alimentar e nutricional e assisténcia social.

Essas mudancas institucionais e politicas motivaram uma reformulacdo do discurso
governamental: passou-se a falar em uma Politica Nacional de Desenvolvimento Social
(PNDS) com trés frentes de atuacéo: a defesa do direito a renda de cidadania, a seguranca
alimentar e a assisténcia social. Haveria uma articulac&o natural entre politicas voltadas para
um problema comum, o enfrentamento da pobreza e da fome*’. Na prética, os
representantes da VPS DSA tiveram que rever sua posi¢ao sobre os PTRC, ou melhor, cada
variante da vertente passou a defender um ponto de vista distinto sobre esse modelo de

intervencao.

O PNAS 2004 defendia “a integracdo do SUAS com a Politica de Seguranca Alimentar e a
Politica de Transferéncia de Renda, constituindo-se, entdo, uma Politica de Protecdo Social
no Brasil, de forma integrada, a partir do territério, garantindo sustentabilidade e compromisso
com um novo pacto de democracia e civilidade”. Nesse documento, as transferéncias de
renda séo apresentadas como parte da rede de servicos socioassistenciais do SUAS. No

entanto, as reservas em relacdo aos PTRC aparecem de forma sutil nesse mesmo texto:

As transferéncias de renda s&o definidas como programas que visam 0 repasse
direto de recursos dos fundos de assisténcia social aos beneficiarios como forma de
acesso a renda, visando o combate a fome, a pobreza e outras formas de privagéo
de direitos que levem a situacdo de vulnerahilidade social. Devem criar possibilidades
para emancipagdo, o exercicio de autonomia das familias e individuos atendidos e o
desenvolvimento local. (MDS, 2004, grifos nossos).

“® Segundo Stein (2005), as “metamorfoses da protecéo social” e a retracéio do papel do Estado na garantia dos
direitos sociais seriam responsaveis pela ascensao dos PTRC no contexto das politicas de combate a pobreza na
Europa e na América Latina. Nos paises latino-americanos, os PTRC pretendem substituir as politicas sociais
universais e satisfazer apenas as “necessidades de sobrevivéncia” dos individuos. As politicas de assisténcia
social da regiéo estariam se “descolando da concepgéo de direito” por influéncia dos organismos internacionais.

" Essa posic&o é defendida pelo titular do MDS, Ministro Patrus Ananias. No entanto, o governo Lula n&o tem
uma politica integrada de desenvolvimento social, apesar da criagéo do MDS, em 2004.
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A classificacdo dos PTRC como “programas™®

mostra que eles séo vistos pela VPS DSA/P
como acdes complementares e temporarias que nao substituem os servicos e beneficios
socioassistenciais definidos pela LOAS/1993. Além disso, os PTRC teriam alcance restrito,
atuando apenas sobre formas de privacdo de direitos relacionadas a escassez de renda.
Paradoxalmente, exige-se que iniciativas limitadas por definicdo capacitem os beneficiarios a
sair da pobreza e promovam a melhoria das condi¢cdes de vida nos territorios. Ha ainda os
gue classificam os PTRC como projetos, nos termos da LOAS/1993, pois eles consistiriam
em investimentos pontuais para melhoria das condi¢des de vida de grupos populacionais em
situacdo de pobreza™®. Sob esse prisma, os PTRC n&o seriam propriamente “programas” e

muito menos “politicas publicas”, seriam a¢cfes assistenciais pontuais.

Sposati (2004a) expressa uma Visao ainda mais negativa dos PTRC, pois os define como
propostas de economistas neoliberais e monetaristas que se situam fora do campo dos
direitos sociais e se caracterizam pela alta seletividade, pelo uso da tecnologia da informacéo
e pelo foco na nocdo de soberania do consumidor’®. Esses programas tefiam como
finalidade recuperar a capacidade de consumo das familias “indigentes”, com as quais 0
Estado se relacionaria de forma “asséptica’ buscando transformé-las em “usuérias das
politicas sociais segmentadas”. Em resumo, os PTRC representariam o modelo economicista
neoliberal que restringe o social a0 monetéario, ndo altera o padréo de relagdes sociais nem

expande a cidadania e a democracia™.

“ 0 artigo 24 da LOAS/1993 define “programas”, como “agdes integradas e complementares, com objetivos,
tempo e &rea de abrangéncia definidos para qualificar, incentivar, potencializar e melhorar os beneficios e os
Servicos assistenciais, ndo se caracterizando como agdes continuadas”.

“ Os “projetos” séo definidos nos artigos 25 e 26 da LOAS/1993 como “investimentos econdmico-sociais Nos
grupos populacionais em situagcdo de pobreza, buscando subsidiar técnica e financeiramente iniciativas para
garantir capacidade produtiva e de gest&o para melhoria de condigdes de subsisténcia e padrdo de vida, meio
ambiente e organizagdo social”.

0 Sposati (2004a) critica a ideia de seletividade presente nas politicas focalizadas na pobreza, que equivaleriam a
uma “‘inverséo do conceito de cidadania com base na condicéo de necessitado e ndo na condigéo de cidadao”™.

No entanto, a autora admite a ideia de progressividade, ao afirmar que “a focalizag&o pode ser regra de prioridade,
mas ndo de exclusdo”. A “focalizagdo universal” ou “universalizagao focalizada” seria, inclusive, uma estratégia
pro-equidade, pois garantiia acesso preferencial as politicas publicas aos segmentos da populagdo sem renda
E)ara obter esses bens e servigos no mercado.

' O problema, segundo Sposati (op. cit.), é que “os indigentes precisam de tudo”, ndo apenas de ajuda financeira.
Além disso, eles precisariam de coisas que nem sempre estdo disponiveis nos territorios onde vivem, como
“acessos sociais, acessos urbanos, ofertas intersetoriais, ofertas de emprego, satde, apoios familiares, transporte,
endereco fixo etc.”. Para ela, “a miserabilidade produzida pela excluséo social ndo se resolve com o parco e
transitorio dinheiro no bolso”. Haveria necessidade de “politicas de desenvolvimento humano e desenvolvimento
social além das transferéncias de renda, que ndo afiangam automaticamente resultados e aquisigdes sociais para
o cidaddo e sua familia”. Logo, para a autora, os PTRC podem ser a “porta de entrada” para a rede de servigos
socioassistenciais, mas certamente ndo séo a “porta de saida” da pobreza.
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Porém, na VPS DSA/P, ha autores com opinido bem mais favoravel sobre os PTRC,
principalmente aqueles que os veem como uma espécie de precursores da renda basica de

cidadania, que seria o ideal:

No que diz respeito ao eixo assistencial do Sistema Brasileiro de Protecdo Social
(SBPS), onde situamos os Programas de Transferéncia de Renda (PTR), aqui
entendidos como aqueles que atribuem uma transferéncia monetéria a individuos ou
a familias, mas que também associam a essa transferéncia, componente
compensatdrio, outras medidas situadas principalmente no campo das politicas de
educacdo, saude e trabalho, representando, portanto, elementos estruturantes,
fundamentais para pemitr o rompimento do circulo vicioso que aprisiona grande
parte da populacdo brasileira nas amarras da reproducdo da pobreza. (SILVA e
SILVA et al., 2004, p. 19, grifos nossos)

Para a VPS DSA/P, a unificacdo das transferéncias federais de renda no PBF foi uma
medida importante, porque aumentou o impacto do programa na vida das familias e em suas
chances de inclusdo futura, além de desencadear um processo de aprendizagem
institucional. No entanto, esse tipo de programa teria limites muito claros, como o baixo valor
monetario dos beneficios, os critérios estritos de elegibilidade, o tempo de implementacéo
curto para surtir os impactos pretendidos, os problemas de oferta de servicos sociais basicos
e a pulverizacéo de iniciativas similares nos trés niveis de governo (SILVA e SILVA et al., op.
cit.). Por isso, os autores defendem a implantacéo de uma Politica Nacional de Transferéncia
de Renda (PNTR), que se caracterizaria pela articulagcéo de iniciativas e recursos dos trés
niveis de governo, sem prejuizo das especificidades regionais e locais®?. Essa proposta
significa uma mudanca radical no status dos PTRC na VPS DSA/P: eles deixariam de ser
“programas” ou “projetos” e passam a ser vistos como “politicas publicas”, o que os colocaria

no mesmo nivel das politicas de seguridade social da Constituicéo de 1988.

Apesar de seu vinculo com a érea de assisténcia social, os autores que defendem esse
ponto de vista se inclinam claramente para a Visdo de Protecdo Social associada a Renda
Basica de Cidadania (VPS RBC). Com o intuito de preparar a transicdo para a RBC, eles
apostam na superacdo do viés liberal e compensatorio e no fortalecimento do viés

distributivista dos programas de transferéncia de renda. A estratégia seria pegar carona no

% Haveria um cadastro de beneficidrios e um cartdo magnético para pagamento dos beneficios, cujo valor
monetario deveria ser suficiente para gerar impactos reais nas condicbes de vida das familias. As
condicionalidades “que favorecem a autonomizagdo das familias” seriam mantidas, em um contexto de expansao
e democratizagédo dos servicos sociais basicos. Haveria ainda formas efetivas de participac&o e controle social e
de integragdo da PNTR com a politica econdmica (SILVA e SILVA et al., 2004).
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sucesso dos PTRC, modelo de politicas sociais que se consolidou apdés o desmonte do

Estado de Bem Estar Keynesiano e a eroséo das bases da sociedade salarial.

A variante VPS DSA/DH vé com bons olhos os Programas de Garantia de Renda Minima
vinculados a Educacdo (PGRME), do tipo “Bolsa Escola”, e os Programas de Transferéncia
de Renda Condicionada (PTRC), que seriam “alternativas bem sucedidas de politica de
assisténcia social”. Engel (2006) classifica os programas de transferéncia de renda em uma
escala ascendente: programas que impdem condicionalidades em educagcdo seriam a
“segunda geracdo” das transferéncias de renda; programas que fazem acompanhamento
das familias seriam a “terceira geracao”, e programas que promovem a inser¢cdo econémica
das familias seriam a “quarta geracéo” das transferéncias de renda. Demo (op. cit.) também
expressa uma visdo positiva de programas como o Bolsa Escola, que “conjuga a assisténcia

a outros esforgos orquestrados e estratégicos”.

4.4 A Viséo de Protecao Social do Gasto Social

A Visdo de Protecdo Social do Gasto Social (VPS GS) discute a protecdo social sob a
perspectiva do gasto publico e da relacdo deste com o crescimento econdémico. Logo, para
essa vertente, o debate sobre os modelos de protecéo social parte da seguinte pergunta: que
percentual do orcamento publico é possivel e desejavel destinar as acdes de protecéo
social? A VPS GS é defendida por uma comunidade de pensamento bastante eclética, que
abriga economistas, historiadores econémicos, jornalistas e gestores publicos. As variantes
dessa vertente se associam a duas escolas econémicas: 0 monetarismo (VPS GS/M) e o
desenvolvimentismo (VPS GS/D)*.

Para a VPS GS/M, o gasto social federal € uma das principais causas da desigualdade e da
pobreza. Para a VPS GS/D, o gasto social € um “investimento” que ameniza os efeitos
deletérios da concentracdo de renda e riqueza, cujas causas seriam estruturais. Por tras
dessas perspectivas antitéticas sobre o gasto social federal ha divergéncias de valores,
diferentes visdes da sociedade, e percepcdes distintas do papel do Estado na promogé&o do

desenvolvimento econdmico e social. Os diagnosticos e solugbes apresentados pelas

% Os termos “monetarismo” e “desenvolvimentismo” s&o empregados pelo senso comum para sintetizar posicoes
opostas sobre estratégias de desenvolvimento econdmico. O uso dessa dicotomia € apenas um recurso analitico,
pois se reconhece as variagies internas a essas correntes.
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variantes da VPS GS sao bastante diferentes, mas elas empregam formas semelhantes de
argumentacao, travando uma verdadeira guerra de numeros e evidéncias empiricas. Como

se vera, as variantes da VPS GS combatem com as mesmas armas.

Dois documentos da Secretaria de Politica Econdémica do Ministério da Fazenda (SPE/MF)
sistematizam os argumentos da VPS GS/M sobre o gasto social do governo federal (MF,
2003; MF, 2005). Segundo a SPE, a finalidade desses documentos era “contribuir para o
debate sobre orcamento e prioridades da acdo governamental como estratégia para

I, As teses centrais do documento de 2003

viabilizac&o politica das reformas no gasto socia
séo as seguintes: o governo federal gasta muito e mal com a area social; o gasto social tem
aumentado ano a ano; e o0 gasto social beneficia principalmente os segmentos mais ricos da
populacdo. O documento de 2005 defende as mesmas teses com metodologias quantitativas
mais sofisticadas™ e com novos critérios de classificacdo do gasto social®®. Além disso, ele
acrescenta uma nova ideia: a necessidade de encontrar “espaco fiscal’ para investir em
“politicas sociais eficientes de reducdo da pobreza e da desigualdade”. A proxima secado

busca aprofundar a analise desses argumentos.

4.4.1 Os argumentos da VPS GS/M

Os valores mais presentes nos argumentos da VPS GS/M séo a eficiéncia econdmica e a
eficacia alocativa, atributos do bom uso dos recursos publicos pelos entes governamentais.
Apesar de ndo ser explicitamente mencionada, a liberdade também ocupa lugar de destaque
nessa variante, como requisito para as transagfes dos individuos no mercado. Para a VPS
GS/M e a VPS GS/D, a justica distributiva ou equidade é sindnimo de igualdade de

* De acordo com esses documentos, a estabilizacdo monetaria conferiu transparéncia e significado aos
orcamentos publicos, que agora podem ser controlados pela sociedade. Além disso, a visibilidade das contas do
governo teria capacitado a populagdo para “demandar democraticamente politicas mais efetivas e programas
sociais que verdadeiramente expressem as prioridades eleitas pela sociedade”. Esse seria 0 objetivo da descri¢&o
detalhada e transparente do gasto social do governo central e da sua comparagao com o gasto de outros paises.
&;MF’ 2003; MF 2005).

O documento de 2005 emprega “metodologias de ponta”, como os “modelos de microssimulagdo de paliticas

publicas”, e introduz trés novos indicadores para estimar o impacto das transferéncias monetérias no padréo de
vida da populagdo mais pobre: eficiéncia vertical (EV), eficiéncia de reducéo da pobreza (ERP) e eficiéncia na
reducéo da insuficiéncia de renda (ERIR).
% As diferencas do documento de 2005 em relagéo ao de 2003 dizem respeito a classificagdo do gasto social e &
inclusdo de outros niveis de governo no computo do gasto social (o que reforgou as conclusGes do documento
anterior). Também se deu mais destaque a inclusdo de gastos contributivos no cdmputo do gasto social e se
classificou de forma mais detalhada o gasto social (gastos diretos, rentncias tributérias, empréstimos, subsidios
implicitos e ajuste patrimonial). Finalmente, o documento de 2005 enfatiza mais o trade-off entre gasto
previdenciério e gasto assistencial e despesas com salide, educacdo e habitagdo (MF, 2005, p. 8).
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oportunidades. Contudo, a variante desenvolvimentista considera a justica distributiva tao

importante quanto a eficiéncia econémica.

As duas variantes da VPS GS tém uma visdo convencional do trabalho e uma viséo de
sociedade segundo a qual a provisdo de bem-estar € responsabilidade dos individuos e das
familias, devendo ser buscada via insercdo no mercado de trabalho. A preocupacdo com a
desigualdade de renda e a pobreza ndo significam que essa vertente defenda ideais
igualitarios ou critique o status quo. Ambos os problemas sao vistos sob a otica da eficiéncia
econdmica, como resultados indesejaveis de falhas de mercado que devem ser mantidos
sob controle para ndo comprometer o dinamismo da economia. Em outras palavras, trata-se

de problemas gque devem ser reduzidos marginalmente.

Para VPS GS/M, cabe ao Estado garantir a estabilidade e o crescimento da economia,
promover a eficiéncia na alocacdo de recursos e promover a equidade na distribuicdo de
bens meritérios®’. O gasto publico social seria um dos principais instrumentos estatais de
redistribuicio de renda, mas esses efeitos seriam funcdo da magnitude, do grau de
focalizacéo e da distribuicdo do gasto entre estratos populacionais (MF, 2003; MF, 2005). Em
outros termos, o gasto social deve financiar uma rede de protecéo social para os estratos
populacionais em situacdo de vulnerabilidade e risco. E, dada a escassez de recursos
orcamentarios, para ampliar os recursos destinados aos mais pobres seria preciso realizar
reformas estruturais no gasto social federal. Para a VPS GS/D, o Estado deve atuar
fortemente para reduzir a desigualdade de renda e riqueza produzida pelo mercado, néo
apenas por meio dos gastos sociais, mas também do sistema tributario (NASSIF, 2005;
NASSIF 2005a).

As variantes da VPS GS divergem quanto ao diagnostico dos problemas a serem
solucionados. Para a VPS GS/M, o gasto social federal é o problema. Para a VPS GS/D, o
gasto social federal faz parte da solucéo; o contexto macroecondémico e o sistema tributario
sd@o os problemas. Na verdade, as divergéncias entre essas variantes comecam com a

propria definicdo do gasto social federal. A VPS GS/M emprega o conceito de “gasto social

 Bens meritorios s&0 bens que, embora possam ser explorados pelo setor privado, podem e devem ser
produzidos pelo setor publico, para evitar que a populagdo de baixa renda seja excluida do seu consumo. Como
0s bens publicos, os bens meritdrios séo financiados via tributagdo. A definicdo de bens meritdrios esta associada
avalores histéricos, culturais e politicos partilhados por determinado grupo social.
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bruto™®, criticado pela VPS GS/D por ndo separar gastos contributivos e ndo contributivos,

desconsiderar as despesas financeiras da Uni&o e restringir a andlise ao nivel federal.

A VPS GS/M defende as seguintes teses sobre o gasto social federal: a) o gasto social &
excessivamente elevado, “correspondendo a cerca de 2/3 das receitas liquidas néo
financeiras do governo federal”; b) o aumento dos gastos sociais € pouco eficaz na reducdo
da desigualdade de renda, devido ao montante destinado a despesas previdenciarias de
carater regressivo; ¢) o aumento das despesas com a divida social € uma “bomba-reldgio”,
devido a cobertura crescente da populacéo e a indexac&o dos gastos assistenciais ao salario
minimo; d) o aumento de gastos assistenciais se faz em detrimento de investimentos em
infraestrutura, salde e educacao; €) os programas sociais e subsidiados que aumentam a

renda dos mais pobres tém fins eleitoreiros.

A posicéo da VPS GS/M guanto a estrutura tributaria € ambigua. Por um lado, afirma-se que
o0 Brasil tem uma carga tributéria elevada, como proporc¢éo do Produto Interno Bruto (PIB), e
uma renda per capita relativamente baixa. A carga tributaria estaria concentrada em
contribuicBes sociais, onerando o setor produtivo com “os altos custos econdmicos e sociais
do financiamento dos gastos sociais”. Por outro lado, alega-se que o sistema tributario tem
impacto distributivo neutro, ndo devendo ser objeto de acdes para a melhoria da distribuicéo
de renda e rigueza (MF, 2003, p.9).

A VPS GS/D rejeita as teses da VPS GS/M sobre os gastos sociais federais. Nao teria havido
uma escalada do gasto social contributivo, ao contrario do que aconteceu com o servico da
divida publica, que teria crescido muito desde a década de 1990°°. A VPS GS/D também
contesta o carater regressivo dos gastos sociais federais, pois seus destinatarios ndo seriam
0S segmentos mais ricos da populacéo, mas os “trabalhadores desempregados cuja renda
per capita mensal se situa pouco acima do nivel da pobreza’. Além disso, o baixo valor

médio dos beneficios previdenciarios urbanos e rurais seria um indicativo de que eles

% Esse conceito inclui dispéndios nas éreas de previdéncia, assisténcia, satde, educagdo, moradia, habitaco,
saneamento basico, amparo ao empregado, organizagéo agraria e “Sistema S”. Também s&o empregados o0s
conceitos de “dispéndios diretos e indiretos”, que correspondem a programas financiados por impostos e
contribui¢Bes dos beneficiarios e a subsidios e rentincias fiscais, respectivamente (SPE, 2003).

% O gasto social direto do Brasil seria menor do que o dos paises da Organizacdo para Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), que n&o incluem, nessa rubrica, os gastos com educacéo. Entre 2001 e
2004, o orgamento social do governo federal teria sofrido uma redugdo considerando seu valor em termos reais e
0 comportamento populacional, atingindo um patamar inferior ao dos dois Ultimos anos do governo FHC. Apenas
0s gastos com a previdéncia e a assisténcia social teriam tido crescimento real no periodo (POCHMANN, 2005).
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atendem a populacdo de baixa renda, dado seu carater contributivo (PREFEITURA DE
MUNICIPAL DE SAO PAULO, 2003).

Para a VPS GS/D, o “contexto macroecondmico antissocial’ seria o grande problema do
Brasil. O aumento do superavit primario, ou seja, o esforco fiscal para evitar a explosdo do
endividamento publico, representaria uma opcéo pelo “resgate da divida financeira em
detrimento da divida social’, 0 que teria graves consequéncias para a populacdo e as
perspectivas de desenvolvimento do pais (POCHMANN, 2005). Segundo essa vertente, o
desemprego estrutural, a transferéncia de recursos da renda do trabalho para o setor
financeiro e a estrutura tributaria de carater regressivo seriam os principais obstaculos para o

crescimento econémico e a expansao do gasto social®.

Para a VPS GS/D, condenar o gasto social em nome da diminui¢cdo da desigualdade seria,
no minimo, um contra-senso. O mesmo se aplica ao discurso da focalizacdo, que a VPS
GSID considera falacioso®*. Em 2003, o langamento do documento Gasto Social do governo
central: 2001 e 2002, pela SPE/MF, provocou um acalorado debate entre defensores e
detratores dessa estratégia, envolvendo nomes de peso, como o da economista Maria da
Conceicdo Tavares. Grosso modo, os defensores da focalizacdo argumentam que, dada a
desigualdade da sociedade brasileira e as distor¢fes na estrutura do gasto do setor publico,
politicas universais equivalem a “tratar igualmente os desiguais”, contrariando o principio da
equidade. Logo, focalizar seria a melhor forma de reduzir a pobreza invertendo a composicao
do gasto publico (AMADEO, 2003).

Os detratores da focalizacdo, como Tavares (2003), argumentam que essa estratégia
“empurrada pelo Banco Mundial’ seria apenas uma forma de acabar com as “redes
universais de saude, ensino publico basico e INSS que existem no Brasil h4 mais de 30
anos”. Como Unico pais da América Latina com politicas sociais universais, o0 Brasil estaria

contrariando as prescricdes do Consenso de Washington para a regido. A tese da

% 0 resultado seria o pior dos mundos: “a convivéncia simultanea do contexto macroecondmico antissocial com a
regressao per capita do orgamento social do governo federal”. Os responsaveis pelo documento Gasto Social do
governo federal, 2001 e 2004, receberam uma admoestacdo publica de Pochmann (2005), por serem
responsaveis por essa situagao ou coniventes com ela.

® Os pioneiros na defesa da focalizagdo seriam José Mércio Camargo e Ricardo Paes de Barros (AMADEO,
2003).
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focalizacao seria defendida por “gente infiltrada no Ministério da Fazenda®®”, que “néo sé&o de

confianca do PT, nem tem nada a ver com o partido™.

As duas variantes da VPS GS usam a linguagem dos ndmeros ao apresentar diagndsticos e
propor solugbes. A VPS GS/M recorre a dados demogréaficos e socioecondmicos e a
estatisticas oficiais sobre o nivel e a composicdo do gasto publico social. Além disso, os
argumentos dessa variante se apoiam em estimativas (elaboradas por meio de metodologias
guantitativas sofisticadas) sobre os efeitos distributivos do gasto social ou o impacto das
transferéncias financeiras para individuos ou familias (MF, 2003; MF, 2005). A VPG GS/D
emprega praticamente os mesmos dados, mas constréi indicadores e indices diferentes a
partir deles porque procura salientar outras dimensdes da realidade. Além disso, ha
diferencas de énfase no uso de determinado tipo de dado: a VPS GS/M enfoca os que se
referem a participacdo dos beneficios previdenciarios no gasto social, e a VPS GS/D
privilegia os que mostram o impacto das despesas com o0 servico da divida publica, por

exemplo.

O uso da linguagem dos simbolos pelas variantes da VPS GS mostra o peso da dimensao
normativa nos argumentos “técnicos” de economistas monetaristas e desenvolvimentistas. A
VPS GS/M se apoia em uma estoéria do progresso como iluséo, segundo a qual a elevacéo
do gasto social federal ndo favorece a populacdo brasileira porque privilegia os segmentos
mais abastados e compromete o potencial de crescimento econdmico do pais®®. A VPS

GS/D destaca a estoria dos obstéaculos ao progresso, segundo a qual o crescimento do gasto

% Tavares (op. cit.) se refere ao documento “Politica Econdmica e reformas estruturais”, de 10 de abril de 2003,
segundo o qual os problemas da economia brasileira seriam causados pelo ajuste fiscal e néo pelo déficit externo.
O documento foi elaborado por economistas da Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC-RJ) que
escreveram a chamada Agenda Perdida: José Alexandre Scheinkman, Ricardo Paes de Barros e Marcos Lisboa;
economistas ligados ao governo FHC, como Joaguim Levy, entdo Secretario do Tesouro Nacional, e economistas
da Fundagdo Getulio Vargas (FGV). Segundo Tavares, “é um espanto que esse grupo de garotos espertos faca
com dinheiro publico e do Banco Mundial uma nova Agenda que proponha para o Brasil - o Unico pais que tem
politicas universais em salide, no ensino publico basico e no INSS, trés redes universais que nunca ninguém
conseguiu desmontar- a focalizag&o dos programas sociais”.
63 Mangabeira Unger (2003, p.1) responsabiliza 0 PT e o presidente Lula, e n&o alguns “tenocratas”, pelo “desvio
da focalizag&o”. Segundo ele, “um dos objetivos da opgao pela universalidade é formar maioria que defenda o
Estado social por se beneficiar com ele. Outro é formar cidadania que tenha a seguranga social necesséria para
constituir uma nagdo unida, capaz e inovadora. Politica social ndo é distribuicdo de esmola a necessitados
enfileirados por ordem de suas necessidades. E construgéo nacional. Programas s6 para 0s mais pobres - em vez
de programas que incluam os mais pobres - ndo resistem aos ciclos econdmicos e politicos. Nos Estados Unidos,
sede da propaganda em prol da focalizagdo, as politicas sociais universalizantes do presidente Roosevelt
&erduram. A "guerra contra a pobreza” do presidente Johnson sumiu’”.

Para Velloso (2005), a “hora da verdade” estaria proxima, pois 0 aumento dos estoques de beneficios sem
contrapartida de receita seria insustentavel, argumento que exemplifica uma estdria de declinio ou um “desastre
anunciado”.
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financeiro do governo federal, desde os anos 1990, teria interrompido a trajetoria de
expansao do sistema de bem-estar social brasileiro, iniciada com a Constituicdo Federal de
1988.

Além disso, as duas variantes da VPS GS contam estorias de conspiracdo, um tipo de
estodria de controle. De acordo com a VPS GS/M, o governo federal conspira contra a classe
produtiva e os ricos conspiram contra os pobres ao defender seus privilégios de acesso ao
gasto social. De acordo com a VPS GS/D, os politicos e tecnocratas associados ao setor
financeiro conspiram contra o povo brasileiro. Note-se que ambas as variantes alegam estar
falando em nome dos “pobres”, ainda que se refiram a segmentos populacionais diferentes
ao empregar esse termo. A VPS GS/M conta ainda uma estoria da culpabilidade da vitima ao
enfatizar que as transferéncias de renda devem incluir dispositivos para evitar que 0s
beneficiarios fagam escolhas que os levem a permanecer indefinidamente na pobreza.

Figuras de linguagem como metaforas e sinédoques também estéo presentes no discurso da
VPS GS. A variante monetarista usa muitas metaforas tipicas da Viséo de Protecdo Social
associada ao paradigma de Desenvolvimento Humano (VPS DH), como “rede de protecéo
social” e “circulo vicioso da pobreza”. Contudo, os textos da VPS GS/M contém diversas
metaforas relativas ao gasto social e ao orcamento publico, como “cobertor curto”, “bomba-
relogio” e “saco sem fundo”. Todas enfatizam a idéia de escassez de recursos publicos e a
irresponsabilidade dos gestores que desconsideram esse fato. Outras metaforas tipicas da
VPS GS/M séo as que comparam 0 superavit primario a uma “economia para pagar juros da
divida financeira” e a um “compromisso do pais”. Dividas devem ser pagas, € Compromissos,
cumpridos. Finalmente, a VPS GS/M compara os beneficiarios dos programas sociais a
“funcionarios do Estado”, que, ali4s, ndo tém uma boa imagem para essa variante, assim

como as pessoas que recebem recursos sem contribuicdo prévia®®.

A VPS GS/D emprega mais metaforas sobre o superdvit primario, comparado a um
“esguema monstruoso de drenagem do setor privado e da renda do trabalho para uma
acumulagdo essencialmente financeira”. Para essa vertente, é a divida social que deve ser
paga em vez da divida financeira. O governo e a sociedade teriam “obrigacdo moral” de

saldar os débitos histéricos com os segmentos desprivilegiados, ndo apenas por meio do

% Segundo Pesaro (2005), “ndo é possivel que esses programas aumentem, aumentem e aumentem, até que
todos sejam funcionarios do Estado”.
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gasto social, mas principalmente por meio de uma estratégia inclusiva de desenvolvimento
econdmico. Além disso, a VPS GS/D classifica 0s gastos sociais como “investimentos” para
invalidar a alegacéo da VPS GS/M de que o dispéndio com a area social reduz os recursos
para infraestrutura e politicas sociais stricto sensu, como educacdo e saude. As duas
variantes também realizam saltos normativos distintos. A forma como a VPS GS/M apresenta
os dados sobre o gasto social direto sugere que, sem a reforma da previdéncia, ndo havera
recursos para investimentos ou politicas de combate a pobreza. J& a VPS GS/D compara o
gasto com juros do govemno federal ao gasto social direto de carater ndo-contributivo, para
demonstrar que é o dispéndio com a divida financeira que deve ser reduzido, em vez do

dispéndio com a divida social.

As duas variantes também procuram atribuir responsabilidades pelas mazelas nacionais e
distribuir o 6nus do seu enfrentamento por meio de estdrias causais. Os textos contém
estdrias mecanicas, que apresentam os problemas como resultado de causas complexas, e
estdrias intencionais, que os mostram como consequéncias de acdes deliberadas. A VPS
GS/M aponta o gasto social federal como uma das principais causas da concentracéo de
renda e riqueza no Brasil, 0 que seria uma estoria intencional ou, na melhor das hipéteses,
uma estdria sobre os efeitos ndo-antecipados das decisdes governamentais. A VPS GS/D
sustenta que a concentracdo de renda e rigueza tem outras causas: “as injusticas da
sociedade brasileira tém causas histéricas e estruturais, como a heranca escravista, 0
desequilibrio entre a oferta e a demanda de méo de obra, a estrutura tributaria regressiva, os
juros altos, a auséncia de crescimento econdmico e o enfraquecimento do movimento
sindical.” (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2003).

Essas estorias causais também se referem a linguagem dos interesses. As duas variantes da
VPS GS discordam quanto aos lados em disputa na questéo do gasto publico. A VPS GS/M
alega que quem se opde a reestruturacdo do gasto social federal e as a¢bes de reducao da
pobreza sdo os segmentos que hoje se beneficiam das transferéncias governamentais: os
funcionarios publicos, os militares e a classe média. O maior problema das politicas sociais
no Brasil seria a concentracdo de poder nas maos de grupos que fazem o possivel para
proteger seus interesses, principalmente no setor publico (Lindert, 2005). Segundo Camargo
(2003), os mesmos grupos que impediram a aprovacao da Reforma da Previdéncia teriam
criticado os documentos da SPE/MF sobre o gasto social federal. Os setores bem

intencionados do governo, empresarios e a sociedade civil organizada “precisariam unir
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esforcos para superar as resisténcias desses grupos e promover as mudancas de que o pais

precisa.”

As “batalhas de linguagem” relativas a retérica dos interesses também permeiam o debate
sobre a focalizacdo e a universalizacdo das politicas sociais. Para a VPS GS/M, os
defensores da focalizac&o representariam o lado “bom e fraco” da disputa de interesses, e 0s
defensores do universalismo, o “lado ruim e forte” (AMADEO, 2003; CAMARGO, 2003). A
idéia de universalizacdo das politicas sociais seria apenas um subterflgio para disfarcar o
corporativismo e a defesa dos privilégios de determinados setores, que ainda teriam a
empéfia de dizer que “os 10% mais ricos da populacdo fazem parte da classe média.”
(CAMARGO, op. cit.).

A VPS GS/D inverte os lados em disputa: os defensores do universalismo representariam o
“lado bom e fraco” da disputa de interesses, e os defensores da focalizacdo, o “lado ruim e
forte”. Orientados pelas agéncias internacionais de fomento, os partidarios do setor financeiro
estariam colocando em risco o sistema de protecéo social construido a duras penas pela
sociedade brasileira. Ao fazer isso, eles contribuiriam para agravar a situacéo dos segmentos
mais pobres e vulneraveis da populacdo, sob o pretexto de favorecé-los com iniciativas
fragmentadas, precérias e descontinuas. Os focalistas estariam engajados em uma “guerra
contra a classe média” que provocaria a retracdo da cidadania social. Na VPS GS/D, a classe

média troca o papel do vildo pelo papel do mocinho®®:

A linguagem das decisdes esta presente nas duas variantes da VPS GS, dado o peso dos
argumentos econdémicos em seus textos. O uso de estorias de controle também sinaliza que
monetaristas e desenvolvimentistas acreditam que as escolhas de agentes politicos e
econdmicos podem definir o destino do pais. O que muda nas duas variantes é a
representacdo das alternativas disponiveis a esses agentes. De acordo com a VPS GS/M, é
preciso escolher entre reformar o orgamento social federal ou aumentar o endividamento
publico e/ou elevar a ja pesada carga tributéria. De acordo com a VPS GS/D, é preciso

escolher entre manter o superdvit primario e a estrutura tributaria regressiva, ou criar um

% “Esse debate tem significado especial para nés. O Brasi s6 muda quando a classe média se desgarra da
plutocracia de viés colonial e passa a liderar a reorientagdo do pais em proveito de todos. Entre nés, focalizagdo
das politicas sociais é referéncia cifrada da guerra contra a classe média. Guerra que o governo atual conduz com
afinco, convencido de ter na alianga entre financistas e famintos base melhor para hegemonia politica duradoura.
O exemplo mais claro do lado que o governo tomou sera a campanha que ele esta prestes a deslanchar contra a
j& destruida universidade plblica e seus ja arruinados professores.” (MANGABEIRA UNGER, 2003, p.2)
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“cendrio macroecondmico pré-social’ e elevar o orgamento do governo federal para o setor.
As duas representacdes correspondem a escolhas de Hobson, que reduzem os cursos de

acao possiveis a dicotomias.

A VPS GS/M recomenda a realizacdo de reformas estruturais no gasto social federal, e, em
particular, no sistema previdenciario. O objetivo de tais reformas seria tornar esse gasto
menos regressivo, por meio da reducéo dos privilégios obtidos pelos grupos de renda mais
alta, via dispéndios diretos e rentncias fiscais®’. Isso implicaria diminuir o valor das
aposentadorias e cobrar mensalidades nas universidades publicas, por exemplo. Medidas
como essas possibilitariam a redistribuicdo do gasto social sem alteracdo do montante total
de recursos despendidos®. Para “ampliar os recursos destinados aos brasileiros mais
pobres, formando uma verdadeira rede de protecdo social para a populacdo mais
vulneravel’, seria preciso “criar espaco orcamentario” liberando recursos do sistema de
seguro social. Logo, a reducdo do superdvit primario ndo seria necessaria nem
recomendavel (CAMARGO, 2003; MF, 2003; MF, 2005)*°.

A VPS GS/M defende o direcionamento do gasto social federal para “politicas sociais
eficientes e eficazes”, ou seja, iniciativas com uma boa relagdo insumo/produto, que tenham
impacto significativo nos indicadores sociais’®. As “boas” politicas sociais devem reduzir a
pobreza e as desigualdades sociais e ampliar o potencial do crescimento da economia. As
acdes gue cumpririam esses requisitos seriam as voltadas para prevenir a pobreza infantil
por meio de investimentos em capital humano, de forma a quebrar o “circulo
intergeneracional de pobreza”. Essas a¢des corresponderiam aos Programas de Garantia de
Renda Minima (PGRM) e as politicas de educacéo, saude e cultura (MF, 2005; CAMARGO,
2003).

¢ “Reduzindo a protecio exagerada de um pequeno segmento da sociedade (0s de renda mais alta e os mais
velhos) e redirecionando os recursos para atendimento de demandas sociais mais bésicas e urgentes.” (SPE,
2003, p. 21).

%8 Dada a escassez de recursos orcamentarios, todo aumento de despesas implica redugao de outras despesas,
mais endividamento publico ou aumento da carga tributaria; s6 a primeira alternativa é defensavel para a VPS
GS/M.

% 4O governo federal tem 0) desafio de gerar espago no orcamento para aumentar o gasto em politicas sociais
mais eficientes na reducéo da pobreza e das desigualdades sociais, bem como para a ampliagéo do potencial de
crescimento da economia. Isso envolve necessariamente a priorizagéo das agdes voltadas para as criancas. Ha
evidéncia suficiente dos custos sociais da pobreza infantil e dos beneficios da intervengao preventiva”. (SPE, 2005,
p.3)

O aprimoramento da gestdio dos programas sociais seria fundamental nesse sentido. Providéncias
“racionalizantes”, como a unificagdo dos PGRM e a implantagéo de sistemas de monitoramento e avaliagdo sio
muito bem vistas pela VPS GS/M.
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Os monetaristas prescrevem, ainda, uma “gestdo macroecondémica responsavel’, para
solucionar os problemas sociais brasileiros, cujos pilares seriam: o controle da inflacéo, a
promocéo do crescimento econdmico em “bases sustentaveis” (por meio do aumento da
produtividade, da criacdo de empregos e da reducdo da desigualdade e da pobreza), as
politicas de geracdo de superavit primario e o controle de gastos do governo central.
Também seria preciso reduzir ou estabilizar a carga tributaria nacional para incentivar o setor

produtivo, sem comprometer o ajuste fiscal e a estabilidade econémica.

As solucbes da VPS GS/D sao simétricas as da VPS GS/M. Os desenvolvimentistas
invertem a ordem de prioridade dos monetaristas, priorizando a recuperacdo do nivel de
ocupacdo e a reducdo do carater regressivo da estrutura tributaria. O aquecimento da
economia permitiria aumentar a arrecadacéo e diminuir o contingente populacional vulneravel
a pobreza. Além disso, com desenvolvimento econdmico seria mais facil reverter a
“subordinacdo da politica social a politica econdmica”, reduzir 0 superavit primario e saldar a

divida social em vez da divida financeira.

A VPS GS/D defende, ainda, a implantacdo de um “sistema universal de politicas sociais
com servicos de qualidade”, o que demandaria a expansdo do gasto social em termos
absolutos e relativos. O objetivo seria ampliar o acesso a politicas universais, como saude e
educacéo, e aumentar o alcance dos programas de transferéncia de renda, que evitariam o
aumento da pobreza e da desigualdade, provocado pela deterioracdo do mercado de
trabalho. Quanto maior o nivel do gasto social, maior seu impacto distributivo. Contudo, a
manutencdo de impostos indiretos regressivos e do montante atual de transferéncias para o
setor financeiro anularia os efeitos distributivos das politicas sociais, ou seja, seria 0 mesmo

gue “enxugar gelo”.

Os monetaristas confiam nas inducbes para modificar comportamentos individuais
socialmente indesejaveis, o0 que fica claro em sua avaliagdo positiva dos programas de
transferéncia de renda que contém incentivos para a “manutencao das criancas pobres na
escola” (0 modelo PGRME mencionado no Capitulo 1). Os desenvolvimentistas também
acreditam que o aumento do nivel de emprego depende de indugbes governamentais aos
agentes econémicos que os incentivem a investir em atividades intensivas em méao de obra.

Os textos das duas variantes da VPS GS usam fatos apresentados em linguagem numérica
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para persuadir suas audiéncias, mas selecionam fatos diferentes ou interpretam 0s mesmos

fatos de formas distintas.

A VPS GS/M e a VPS GS/D também déo pouca atencdo a questéo dos poderes, isto €, as
mudancas no processo decisorio e nas estruturas de autoridade, como forma de solucionar
problemas. Contudo, os monetaristas tendem a ver a centralizagdo por um prisma mais
favoravel do que o dos desenvolvimentistas, que tem forte viés municipalista. Por outro lado,
as solucbes baseadas em regras sao valorizadas por ambas as variantes. A VPS GS/M
defende a reforma do gasto social e mudangas marginais na estrutura tributaria, medidas que
s6 podem ser implementadas por meio da edicdo ou reviséo de regras formais. A VPS GS/D
recomenda mudancas profundas na estrutura tributaria, como a introducéo de impostos
diretos progressivos. Além disso, o ativismo do Estado na promo¢édo do desenvolvimento

econdmico também requer um esforco de normatizacéo e regulamentacéo consideravel.

A VPS GS privilegia os grupos como principio de selecéo de beneficiarios. No caso da VPS
GS/M, esse principio justifica a exclusdo de segmentos populacionais no sistema de protecao
social: a classe média deve sair para que os pobres e vulneraveis possam entrar. A VPS
GS/D defende a universalidade das prestacfes sociais, 0 que implica incluir a classe média
no grupo dos beneficiarios e estabelecer a cidadania como critério de selecdo; a VPS GS/M
se inclina para o critério da necessidade. No entanto, ambas as variantes preferem a
competicao e a loteria como processos sociais de distribuicdo, apesar da VPS GS/D também

ser receptiva a processos baseados no voto.
4.4.2 A VPS GS e os Programas de Transferéncia de Renda Condicionada

A VPS GS/M inclui na rubrica “assisténcia social” diversos tipos de “gastos diretos ndo
contributivos”, classificados nas seguintes categorias: assisténcia a crian¢ca e nutricao,
assisténcia aos idosos, assisténcia a pessoas portadoras de deficiéncia e acbes sociais
gerais’'. Os programas de transferéncia de renda pertenceriam & categoria “assisténcia a
crianga e nutricdo” (PETI, PBF, AG, BAL, PBES e CA), juntamente com servicos da area de

™ Essas agfes se referem a assisténcia & crianca e nutricdo (PETI, creches, Agente Jovem, Alimentag&io Escolar,
Alimentagdo e Nutricdo (FZ), Bolsa Familia (AG, BAL, PBES, CA), assisténcia aos idosos (LOAS, RMV,
Atendimento a pessoa idosa), assisténcia a pessoas portadoras de deficiéncia (LOAS, RMV) e agles sociais
gerais, assisténcia ao indio, agdes ligadas a justica e ao desporto (SPE, 2003).
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assisténcia social (creches, Agente Jovem) e programas da area de seguranca alimentar e

nutricional (Alimentac&o Escolar, Fome Zero).

Na verdade, a variante monetarista ndo emprega o conceito de PTRC, preferindo falar em
“transferéncias puablicas de renda monetéaria para individuos ou familias” ou “transferéncias
diretas de renda” (MF, 2005). O objetivo dessas transferéncias seria melhorar o padréo de
vida das pessoas na base da distribuicio de renda, e contribuir para a reducdo da
desigualdade. As transferéncias de renda combinariam as modalidades de seguro e
assisténcia social, amenizando choques no fluxo de consumo e incorporando elementos de
redistribuicdo progressiva. Essa defini¢éo justifica a incluséo de transferéncias contributivas e

n&o contributivas na mesma categoria.

Para a VPS GS/M, a elegibilidade para as transferéncias pode ou ndo estar vinculada a
renda’?. Os PTRC corresponderiam a “transferéncias diretas de renda n&o contributivas com
elegibilidade vinculada a renda”, assim como a Renda Mensal Vitalicia (RMV) e o Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC), beneficios da assisténcia social previstos na Constituicdo
Federal de 1988. A VPS GS/M se aproxima mais do conceito de PTRC, ao falar dos
“programas de transferéncia de renda condicionados a frequéncia escolar”, cujo objetivo seria
“incentivar acdes positivas para rompimento do circulo da miséria e para a inclusdo social”
por meio de condicionalidades em saude e educacdo. O PBES e o PBF seriam exemplos

desse tipo de programa.

A posicéo da VPS GS/M sobre os PTRC varia de acordo com a tese sobre o gasto social
federal que se defende. Apenas os partidarios da tese que atribui aos beneficios
previdenciarios a “culpa” pelo baixo impacto distributivo do gasto social defendem os PTRC,
ou, mais especificamente, o PBF"®. Os partidarios da tese do gasto social excessivo, do

gasto social como “bomba-relégio”, da inversdo de prioridades do gasto social e do uso

2 As transferéncias diretas de renda sdo classificadas em contributivas e ndo contributivas. Para algumas
transferéncias contributivas a elegibilidade depende da renda (Seguro Desemprego, Abono salarial, Salario
Familia) e, para outras, ndo (aposentadorias e pensfes previdenciarias e acidentanas). Ha ainda as transferéncias
nado contributivas, que se subdividem naquelas em que a elegibilidade independe da renda (bolsas de estudo), ou
depende da renda (como as transferéncias assistenciais, como o BPC, RMV, PBF, PETI, Agente Jovem, Bolsa
Renda). Um caso controverso € o das aposentadorias e pensdes rurais (que séo subsidiadas por receitas fiscais
gerais, 0 que as torna “assistenciais”) (SPE, 2005).

" O Programa Bolsa Familia, por sua vez, € visto com bons olhos por ser focado nos mais pobres e exigir
contrapartidas, como a frequéncia escolar e o acompanhamento de satde das familias que participam dele. "E
um bom programa. Vocé tem que continuar a trabalhar para que ele funcione de uma maneira eficiente”, afira
Lindert (2005).
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eleitoreiro do gasto social, ndo veem com bons olhos nenhum tipo de transferéncia direta de

renda, contributiva ou n&o contributiva, com a possivel excecéo do salario-familia”™.

Na verdade, a VPS GS/M adota uma postura ambigua em relacdo aos PTRC. Por um lado,
0s textos dessa variante reconhecem que esses programas sao bem focalizados, consomem
poucos recursos como percentual do PIB, tém impacto imediato na desigualdade e pobreza,
contribuem para a melhoria dos indicadores educacionais e incentivam a formacéo de capital
humano. Por outro, eles criticam tais programas pelo baixo valor dos beneficios, por tornar os
beneficiarios dependentes desse tipo de “ajuda”, desviar recursos de investimentos

produtivos e criar currais eleitorais para o governo e seus aliados.

Em suma, os PTRC podem ser melhores do que 0s outros programas assistenciais, mas
ndo deixam de ser probleméaticos™. Por isso, a VPS GS/M recomenda “a melhoria da
coordenacao e gestdo do sistema de transferéncia de renda para familias pobres”, por meio
de medidas como a “unificacdo dos PGRM” e a imposicdo de condicionalidades em
alimentacéo, saude e educacdo. Outra providéncia importante seria 0 monitoramento e a
avaliacao sistematica desses programas, para “otimizar o impacto de cada real gasto na area

social” e “expandir de forma racional e transparente 0s recursos para a area.”

Para a VPS GS/D, os PTRC ndo sdo nem os Unicos, nem os melhores instrumentos para a
reducéo da desigualdade e da pobreza. Essa variante defende a implantacéo de um sistema
universal de politicas sociais, baseado em politicas de protecdo ao trabalhador e politicas de
seguridade social (PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO, 2003; POCHMANN, 2005).
Apesar da ampliacdo do acesso a programas universais ser prioritaria, a expansao dos
programas de transferéncia de renda seria recomendavel para controlar a escalada da
pobreza e da desigualdade. Contudo, se ndo forem acompanhados por medidas estruturais
(como a ampliacéo do acesso ao mercado de trabalho e a corre¢éo dos desvios na gestao
das contas publicas), os programas de transferéncia de renda serdo incapazes de produzir

melhorias significativas nas condi¢fes de vida da populacédo carente.

™ O aumento do saldrio familia seria preferivel ao investimento em outras TR e & indexag&o dos programas
assistenciais ou fortemente subsidiados ao salério minimo (SPE, 2003).

> 0 documento da SPE/MF de 2005 tem uma vis&o mais positiva dos PTRC do que o de 2003; afirma-se que a
expansao do Programa Bolsa Familia (PBF) contribuir4 para aumentar o impacto redistributivo do gasto social,
dada sua focalizagdo nos mais pobres.
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4.5 A Viséo de Protecao Social associada a Educacao

A comunidade de pensamento que expressa a Visdo de Protecdo Social associada a
Educacéo (VPS ED) é grande e diversificada. Nela h& lugar para politicos, representantes de
organismos internacionais, como o Fundo das Nagbes Unidas para a Infancia (UNICEF) e a
Organizacdo das NacBes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO),
especialistas em educacéo, personalidades da sociedade civil, organizacdes, sindicatos e
entidades de classe do setor educacional, secretarios estaduais e municipais de educacéo e
boa parte da midia. Desde os tempos dos jesuitas ha muitas pessoas no Brasil dispostas a

levantar a bandeira da educac&o’®.

A heterogeneidade dos atores que defendem a VPS ED explica o grande nimero de
variantes dessa vertente. Os organismos internacionais usam uma variante que contém
elementos da Visdo de Prote¢éo Social associada ao Desenvolvimento Humano (VPS DH),
e que se diferencia internamente em func&o das especificidades de cada organizacdo’’. Por
outro lado, a VPS ED aparece em vers@es distintas, dependendo da posicéo dos atores no
espectro ideologico. Os gestores educacionais do governo FHC e do governo Lula
discordam em muitos pontos, apesar de supostamente compartiiharem o objetivo do
fortalecimento da educacéo brasileira. Na verdade, mesmo entre diferentes nomes do
mesmo grupo politico ha contrastes marcantes quanto a objetivos, prioridades e estratégias
de promocdo da educacdo. O mesmo se aplica as visdes elaboradas fora da esfera
governamental. A variante da Educacdo Comunitaria proposta pelo jomnalista Gilberto
Dimenstein (Folha de S&o Paulo, ONG Cidade Escola Aprendiz) se diferencia da visao
tradicional de Demétrio Weber (O Globo) e Fernando Canzian (Folha de S&o Paulo), por

exemplo.

Este texto analisa uma variante da VPS ED ligada ao Movimento Educacionista (VPS
ED/ME) liderado pelo Senador Cristovam Buarque (PDT- DF)®. Lancado em Brasilia (DF),

" A histdria da educagao no Brasil teria diversos “fundadores”, como o Marques de Pombal, Gustavo Capanema,
Leonel Brizola, Anisio Teixeira, Darcy Ribeiro, Paulo Freire, entre outros.

" A UNESCO tem mais foco na educac&o, pois a UNICEF tem um foco etério (crianca e adolescente) e um viés
g)g\ra a érea de salde e nutricao.

Segundo Buarque, as bases do Manifesto Educacionista foram apresentadas em artigos publicados
semanalmente em diversos jormnais e nos seguintes livros: “A Revolugdo na Esquerda e a Invencéo do Brasil’
(1992); “O que é Apartacéo - o apartheid social brasileiro” (1993); “A Revolugéo nas Prioridades: da modernidade
técnica a modernidade ética” (1994); “A Segunda Abolicdo, um manifesto pela abolicio da pobreza no Brasil’
(1999); “A Cortina de Ouro” (1995); “Os Instrangeiros” (2002); “Sou Insensato” (2007).
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apos o desfile de 7 de setembro de 2007, o Movimento Educacionista (ou Movimento
Educacdo Ja) se auto-define como um “movimento suprapartidario que pretende fazer a
revolugdo educacionista no Brasil’. O movimento organiza-se em nucleos de educacionistas,
“militantes da revolucdo pela educacéo que acreditam e lutam pelo educacionismo”. A
intencdo € criar uma “rede virtual” paralela aos partidos politicos, que néo teriam se mostrado

a altura da tarefa de defender o educacionismo no Brasil:

Chamamos educacionismo a visdo de que o progresso da humanidade é construido
por uma revolucdo na educacdo, que assegure escola da maxima qualidade e igual
para todos, independente da renda da familia ou da cidade onde mora a crianga (...).
O Educacionismo é uma idedlogia que se faz necesséria diante do fracasso do
socialismo, capitalismo e desenvolvimentismo no século XX (...). O desafio do
educacionismo é contaminar o Brasil com a idéia de que o caminho do progresso
esta na escola de qualidade para todos. Criar uma “Mania de Educagao” no Pais.
Lutar para que o Brasil inteiro reconheca o professor da educagdo de base como o
principal construtor de nosso futuro. Valorizando-o acima de todas as profissoes.
Apoiando-o em suas reivindicagdes e exigindo dele formacdo e dedicacdo. Mas, o
maior desafio é fazer com que os pobres acreditem que tém direito a uma boa
educacdo para seus filhos, tdo boa quanto a dos filhos dos ricos. E convencer os
ricos de que é preciso que todos sejam educados, ndo apenas seus proprios filhos.
(MANIFESTO EDUCACIONISTA, 2007, grifos nossos)

4.5.1 Os argumentos da VPS ED/ME

A VPS ED/ME se pauta por valores democraticos como liberdade individual, igualdade formal
e justica distributiva/equidade (no sentido de igualdade de oportunidades). Para entender o
significado especifico desses valores na ideologia educacionista, é preciso analisar a viséo de
sociedade da VPS ED/ME. O século XXI seria caracterizado pela “modernidade ndo ética”,
gue combina desenvolvimento cientifico e tecnolégico com exclusdo social. A globalizacdo
econdmica teria produzido desintegracdo social em escala mundial; a questdo social do
século XXI seria submeter o avanco técnico a valores éticos. Os educacionistas apresentam

um projeto de transformacao dessa realidade, uma “utopia humana e social”®.

De acordo com Buargue (2004), a “utopia humana e social” dos educacionistas seria uma
nova versdo da utopia socialista, sem viés economicista e nacionalista, que projeta a

construcdo de uma “modernidade ética” alicercada no humanismo, no igualitarismo e na

0 novo objetivo utdpico consiste em assegurar a mesma chance para todos, entre classes e entre geragoes.
Dentro da democracia com liberdade individual, garantir a cada ser humano igualdade no acesso aos
instrumentos necessarios para o pleno desenvolvimento de seu talento, conforme sua persisténcia e vocagéo, e
gue para disporem do patriménio natural a que tém direito como parte da humanidade, para que as préximas
geragBes possam receber uma Natureza em equilibrio ecol6gico” (MANIFESTO EDUCACIONISTA, 2007, p. 14)
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ecologia. A intencao seria construir uma “democracia planetaria que substituisse a igualdade
do direito de consumir pelo direito & igualdade”, e garantisse a igualdade de oportunidades
entre classes sociais e geracdes. A promocdo da igualdade educacional, ou seja, da
igualdade no acesso ao conhecimento, seria a melhor maneira de equiparar as chances de
sucesso das pessoas. O foco na igualdade econdbmica, no nivelamento da capacidade de
geracdo de renda e de consumo, seria um grande equivoco. O caminho seria a “revolucdo
pela educacdo”.

A VPS ED/ME assume que o “igualitarismo educacional’” é condicdo necesséaria para a
integrac&o social em escala nacional e planetaria®. A utopia educacionista tem um horizonte
de longo prazo, pois os investimentos em educacdo levam muitos anos para produzir
resultados. A nocéo da isonomia entre geracfes quanto ao patriménio natural também
remete a uma perspectiva de longa duracéo. Logo, o tipo de solidariedade social defendida
pela VPS ED/ME tem caréter intertemporal, isto €, se baseia em decisdes presentes com

potencial de gerar igualdade (restrita) no futuro.

Apesar das criticas de Buargue ao “economicismo da esquerda’, a VPS ED/ME propde o
conceito de desenvolvimento ético, cujas dimensdes seriam a distribuicdo da renda, a
protecdo social, a sustentabilidade ecolégica e a ndo beligerancia. Na verdade, esse conceito
pode ser interpretado como uma nova versdo do conceito de desenvolvimento sustentavel,
no qual se define a sustentabilidade em sentido amplo, abrangendo a preservacdo do
patrimbnio natural e a promocao da coeséo social. Note-se que, apesar de se apresentar
como uma ideologia de esquerda, o educacacionismo ndo propde a ruptura com a ordem
capitalista, apenas a “revolucéo possivel” por meio da educacéo®.

A VPS ED/ME estabelece uma relacdo muito estreita entre educacao e trabalho. Para essa
variante, a educacdo ndo é apenas um meio para aumentar a empregabilidade e a

produtividade: ela € um fim em si mesmo, pois possibilita 0 pleno desenvolvimento do

% Apenas a “revolucéo pela educaco” seria capaz de derrubar a “Cortina de Ouro” que separa incluidos e
excluidos em cada pais e o “Primeiro-Mundo-Internacional-dos-Ricos” do “Arquipélago-Social-de-Pobres” (ou
“gulag neoliberal”) no planeta. (BUARQUE, 1994)

8 A VPS ED/ME define a educac&o como o principal vetor do progresso econdmico, social e individual. Os efeitos
do fracasso educacional seriam devastadores para o individuo e deletérios para a sociedade. Para Buarque
(2004), a falta de acesso a escolarizagdo formal produz ‘violéncia, desemprego, desigualdade de renda, baixos
salérios, ineficiéncia, atraso cientifico e tecnolégico, dependéncia econdmica, desaglutinagdo social e pobreza
cultural”. Segundo 0 Senador, “educacéo € tudo, até os recordes esportivos sdo resultado da educagdo.”
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potencial humano®. Esse processo culmina com a emancipacéo econdmica do cidad&o, por
meio da inser¢cdo no mercado de trabalho ou de outras formas de obtencdo autbnoma de
renda. Além disso, a revolucdo na educacéo depende de recursos fiscais gerados pelo
crescimento econémico, e 0 crescimento econdmico depende dos investimentos
educacionais feitos pelo individuo. O ponto de convergéncia desses processos € 0 emprego,
ao qual a VPS ED/ME atribui grande importancia. O papel da educacéo seria qualificar o
cidadao para os “empregos do século XXI".

A ideologia educacionista afirma que o principal problema do Brasil € a exclusdo social,
produto de um padrdo de desenvolvimento que exemplificaria o “fracasso do processo
civilizador humano” e a “modernidade néo ética’. Em nosso pais, o crescimento econémico
teria sido acompanhado pela “depredacdo da natureza, a concentracdo de renda e a
desarticulacéo social”. A consequéncia teria sido a constru¢cdo de uma “Cortina de Ouro” que
dividiu o Brasil em duas castas, tanto no presente (incluidos e excluidos) quanto no futuro

(geragBes atuais e proximas)®>.

Apesar de denunciar os alarmantes indicadores nacionais de desigualdade de renda, para a
VPS ED/ME o problema do Brasil € a desigualdade educacional. De acordo com o Manifesto
Educacionista (op. cit.), “nossa grande exploracdo, contradicdo e desigualdade é a negacao
pelas elites de educacéo de qualidade para o povo”. Por isso, a VPS ED/ME propde um novo
conceito de pobreza, baseado ndo no nivel de renda, no poder de compra, mas na
capacidade de acesso a bens e servicos essenciais, ndo importando o nivel de renda
considerado®. Esse novo enfoque sobre a pobreza contribuiria para a superacdo da
“tragédia educacional” do Brasil, problema que teria “causas culturais, politicas e ideologicas”.

Para Buarque, haveria entre nés uma “cultura de desprezo pela educacdo”, que levaria a

& Como nas versdes “puras’ da Teoria do Capital Humano. A esse respeito, ver Sen (2000).

840 que ha aqui ndo é mais apenas desigualdade, é excluso. Desigualdade ha nos Estados Unidos, na Franca;
nesses paises, ha desigualdade. Desigualdade h&d em todos os paises do mundo, e é uma ilusdo falar que ela vai
acabar e que havera uma igualdade plena, até porque n&o vejo razdo moral para todo mundo ter um Mercedes
Benz e ndo vejo por que, em nome da igualdade, deva-se proibir que alguns o tenham (...). O importante é que
todos tenham o essencial. Que a desigualdade venha do talento, mas ndo da exclusdo! Incluamos todos e
deixemos que 0s mais talentosos cresgam, subam e até cheguem a entrar na lista da revista Forbes com US$1
bilh&o de patrimbénio! (BUARQUE, 2006).

¥ A adocsio desse novo conceito implica uma nova forma de mensuragdo da pobreza, geralmente medida por
uma “linha horizontal” que separa os pobres dos ndo-pobres e prescreve a elevagéo da renda familiar acima de
detemminado patamar. O educacionismo defende o uso de uma “linha vertical de pobreza” que separa os incluidos
dos excluidos. De acordo com a nova metodologia, 0 caminho para sair da pobreza é “garantir as familias acesso
a bens e servicos essenciais & vida digna no mundo modemo, de acordo com sua prépria cultura”. (BUARQUE,
2007)
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subestimar a importancia dos investimentos na area para o desenvolvimento econémico e
ético do pais. Esse descaso se manifestaria nas altas taxas de evaséo escolar desde o

Ensino Fundamental até o Ensino Médio, que, para Buarque, criam um “funil da perversao”.

A VPS ED/ME recorre a linguagem dos numeros para descrever a “tragédia educacional
brasileira”. Os textos citam indicadores do sistema educacional e resultados de avaliacéo do
desempenho académico dos alunos, além de comparar esses dados aos de outros paises.
Também séo apresentados dados administrativos sobre a quantidade, a distribuic&o e o perfil
dos docentes brasileiros. O educacionismo tem um claro viés a favor da Educacéo Basica, 0
gue explica porque os dados relativos ao Ensino Superior geralmente sdo empregados para
apoiar argumentos sobre distorcBes na alocacdo de recursos orcamentarios. Haveria uma
inversdo de prioridades nas politicas educacionais brasileiras, que privilegiariam o Ensino
Superior em detrimento do Ensino Fundamental e Médio.

No entanto, a ideologia educacionista usa muito mais a linguagem dos simbolos, tanto no
gue se refere a estérias quanto a figuras de linguagem. O relato da VPS ED/ME sobre a
trajetoria do Brasil e do mundo, no século XXI, certamente € uma estéria do progresso como
ilusdo, uma modalidade de estdria de declinio. As conquistas da “modernidade néo ética”
seriam aparentes, porque 0 avancgo técnico ndo foi capaz de resolver as graves “questdoes
sociais do século XXI", como a fragilidade da democracia, o terrorismo, a “apartacao social’ e
a degradac&o ambiental. Outro exemplo de progresso ilusorio seria a ascenséo da esquerda
brasileira ao poder em 2003, uma vez que o Partido dos Trabalhadores — PT teria caminhado

para a direita do espectro ideoldgico ao conquistar a Presidéncia da Republica.

O Movimento Educacionista se baseia em uma estoria de controle, segundo a qual os
militantes dessa nobre causa seriam capazes de “fazer a revolu¢éo na educacéo, unificando
a populacdo no povo brasileiro”. Ou seja: a “tragédia educacional brasileira” poderia ser
revertida pela acdo coordenada de pessoas esclarecidas e bem intencionadas. Por outro
lado, o educacionismo sustenta que a falta de patriotrismo e a miopia das elites brasileiras
impediram a realizacdo dessa revolucdo durante séculos, 0 que corresponde a outro tipo de
estoria de controle, as estdrias de conspiragéo.

Os textos da VPS ED/ME também séo repletos de figuras de linguagem, como sinédoques e

metaforas. A trajetoria dos paises ocidentais é contada como uma sucesséo de estorias de
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horror: o século XX teria sido “o século do medo”, e o século XXI “o século do terrorismo”. A
caracterizacdo de longos periodos historicos, a partir de eventos ou episodios isolados, indica
0 emprego de sinédoques como recurso expressivo. Porém, as metéforas séo as figuras de
linguagem predominantes nos textos do educacionismo, movimento caracterizado como “a

segunda etapa da abolicdo da escraviddo no Brasil”.

A educacdo é comparada a uma “divida” que o Brasil precisa pagar, e os professores a
técnicos de futebol ou pilotos, que deveriam ter sua performance avaliada. O “funil da
perversao” teria transformado a educacao em “latifindio intelectual da minoria privilegiada” e
criado uma situacdo de “apartheid ou apartacdo social” no pais. A caracterizacdo da
“modernidade néo ética do século XXI” também é feita por meio de metéforas: a “revolucdo
consumista” do século XX; a divisdo do planeta no “Primeiro-Mundo-Internacional-dos-Ricos”
e no “Arquipélago-Social-de-Pobres”, e a descricdo do “Mundo-Terceiro-Mundo” como o
“Gulag Social Neoliberal’, onde os incluidos séo separados dos excluidos por uma “Cortina
de Ouro”. O enfrentamento dessa situagdo extrema demandaria a implementagdo de um

“Plano Marshall Social Global’, a exemplo do que foi feito na Europa do periodo pés-guerras.

Essa forma de utlizar as figuras de linguagem da pistas sobre a atribuicdo de
responsabilidades e a distribuicdo de 6nus nos textos da VPS ED/ME. A énfase em
macroprocessos histéricos leva a enfatizar estorias mecéanicas, que apresentam a
desigualdade educacional e de renda no Brasil como consequéncias de causas complexas.
Por outro lado, também sdo contadas estorias intencionais, que apresentam tais problemas
como resultado de decisbes das elites para impedir 0 acesso do povo a educacédo de
gualidade. Esse exemplo indica, ainda, o uso da linguagem dos interesses nos argumentos
da VPS ED/ME, nos quais as pessoas e paises pobres sdo colocados no lado dos
“interesses bons e fracos”, e as pessoas e paises ricos, no lado dos “interesses ruins e
fortes”. Além disso, 0 educacionismo contrapfe o interesse publico aos interesses de
“determinados segmentos e corporacdes”. Por exemplo, o Presidente Lula teria abandonado
0 compromisso de “governar para a Nacdo’ e estaria favorecendo esses interesses

particulares e concentrados.

Para a VPS ED/ME, a superacéo dos enormes desafios enfrentados pelo pais exige a
atuacéo em pelo menos trés frentes: a “revisdo do conceito civilizador no Brasil”, a realizacao

da revolucédo na educacao e a implementacéo de programas de transferéncia condicionada
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de renda vinculados a educacdo. A primeira frente visa romper com “a ideologia do
crescimento econdmico depredador e concentrador” dominante no Brasil, por meio de um
“choque social”, um “choque ecolégico” e um “choque ético”. O “choque social’, também
chamado de “Plano Marshall Social Nacional”, consistiria na definicdo dos instrumentos de
um grande projeto de inclusdo social, distribuicdo de renda e reducdo das desigualdades

regionais.

A receita para alcancar o “objetivo utdpico de dar as mesmas chances a todos” seria
educacédo, ecologia, eficiéncia econémica, politica e juridica e programas emergenciais de
combate a violéncia, a corrupcdo e ao desemprego (MANIFESTO EDUCACIONISTA, 2007).
A educacdo seria a parte mais importante dessa estratégia, apesar do educacionismo
reconhecer que as necessidades mais prementes da populacdo ndo devem ser
negligenciadas®. Para a VPS ED/ME, a educacao é o principal vetor do progresso, além de
materializar o principio da justica distributiva. Logo, haveria razdes pragmaticas e morais para

torna-la o eixo da estratégia de desenvolvimento nacional.

Para “universalizar o ensino de boa qualidade até o final do Ensino Médio, incluindo o Ensino
Técnico” seria preciso adotar medidas que mostrem que o pais prioriza a educacdo. A
primeira seria o0 investimento de 7% do PIB na Educacdo Basica, para melhoria da
infraestrutura educacional e a valorizacdo dos professores. No entanto, a VPS ED/ME
também considera imprescindivel um amplo processo de mobilizacdo social para
conscientizar a populagdo da relevancia do desafio de revolucionar a educagdo. O

Movimento Educacionista foi criado para impulsionar esse processo.

A VPS ED/ME recomenda, ainda, a instituicdo de “programas de transferéncia condicionada
de renda, inspirados no modelo Bolsa Escola distrital e federal.” Tais programas, que este
trabalho classifica como Programas de Renda Minima vinculados & Educacdo (PGRME)®®,
tiveram origem em iniciativas estaduais e municipais, na primeira metade dos anos 1990. O

Senador Cristbvam Buarque é considerado um dos pioneiros na concepgéo e implantacao

% “Sem uma revolucéio na educacéo o Brasil caminha para 0 aumento da violéncia, mas com a violéncia de hoje
fica dificil ir & escola; sem educagdo a populagao tem dificuldade em conseguir moradia, mas é dificil ter escola
sem endereco e moradia; a educagéo traz salde, mas a falta de salde, agua e esgoto tira as criangas da escola;
0 crescimento econdmico continuado vird com a revolucdo cientifica e tecnoldgica induzida pela revolugio na
educagdo, mas sem uma economia ativa néo havera recursos para levar adiante toda a dimenséo da revolugéo
na educacdo. Assim, a revolugdo ndo pode apenas prometer e esperar, tem que propor e contar com solugdes
aos problemas imediatos da sociedade brasileira.” (MANIFESTO EDUCACIONISTA, 2007).

% \er Capitulo 1.
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dos PGRME®', tendo estado & frente das experiéncias do Distrito Federal, em 1995, e do
governo federal, em 2001%. Ele faz questdo de salientar, no entanto, que “o Bolsa Escola
ndo existe sem escola’, ou seja, trata-se de uma iniciativa secundaria em relacdo ao

investimento em educacao.

A VPS ED/ME recorre a diversas modalidades de solucdo de problemas, como, por
exemplo, sistemas de inducéo para estimular mudancas de comportamento nos atores do
sistema educacional. Os professores costumam ser o principal alvo desses sistemas, que se
baseiam tanto em incentivos positivos (piso salarial nacional, plano de carreira, rede de
formacdo, sistemas de premiacdo), quanto em incentivos negativos (avaliacdo do
desempenho docente e puni¢cdes para os maus profissionais). A valorizacéo dos docentes do
Ensino Basico € uma das bandeiras do educacionismo. Dada a precariedade da situac&o da
categoria (em termos de salério, motivacdo, autoestima e condicbes de trabalho), os

sistemas de inducédo da VPS ED/ME tendem a priorizar as indugcdes positivas.

Os fatos também s&o importantes na estratégia da VPS ED/ME, que se empenha em
convencer as mais diversas audiéncias da importancia da luta em prol da educacdo. As
tentativas de persuasao se baseiam na apresentacéo de indicadores educacionais nacionais
e comparados, e na difusdo do educacionismo, para “criar uma consciéncia revolucionaria
nos pobres e ricos” (MANIFESTO EDUCACIONISTA, 2007, p. 19). O objetivo do Movimento
Educacionista € mobilizar um amplo espectro de atores para revolucionar a educacéo
brasileira, j& que o poder publico ndo estaria se mostrando & altura dessa tarefa®. Os
educacionistas devem pressionar politicos e dirigentes em todos os niveis de governo a
priorizar a educacgdo, além de desenvolver acdes diretas para a melhoria da realidade
educacional (por exemplo, ajudando a construir ou reformar escolas, atuando como

voluntario, fornecendo insumos escolares etc.).

8 Um dos primeiros documentos de Cristévam Buarque e que propunham esse tipo de programa se intitulava a
“A Revolugao nas Prioridades”. Este documento circulou na Universidade de Brasilia (UnB) nos anos 1990 e foi
publicado em1994. Ver ainda os artigos do economista José Marcio Camargo na Folha de S&o Paulo (de 26 de
dezembro de 1991 e 28 de marco de 2003) e os seguintes documentos de trabalho: CAMARGO, J. M. E
FERREIRA, H. (1994) e CAMARGO, J.M. E FERREIRA, F. (2001).

8 0O Bolsa Escola DF foi criado pelo Decreto n. 16.270, de 11 de Janeiro de 1995.

8 “por esta razio a esquerda precisa romper com a absurda ideia de que o objetivo da utopia esta nas méos do
Estado, como proprietario e como gestor, especialmente da economia. Sera preciso separar o conceito de publico
do conceito de estatal.” (MANIFESTO EDUCACIONISTA, 2007, p. 11)

244



Contudo, as regras sédo uma das modalidades de solucdo mais importantes para a VPS
ED/ME. A maioria das medidas recomendadas pelo Movimento Educacionista, e por outros
atores comprometidos com a causa da educacdo’™, passa pela edicdo de normas e
regulamentos, geralmente no nivel do governo federal. Entre essas medidas destacam-se a
federalizacdo da educacéo de base, a definicdo de padrdes nacionais para todas as escolas,
a criacao da Lei de Metas para a Educacéo e da Lei de Responsabilidade Educacional, e o
tratamento da corrupcao no sistema educacional como crime hediondo. Diversos projetos de
lei em tramitacdo nas duas casas do Poder Legislativo sdo iniciativas atribuidas ao

Movimento Educacionista®.

Paradoxalmente, na VPS ED/ME, a énfase nas regras ndo € acompanhada pela énfase nos
direitos. Os textos do educacionismo mencionam o conceito de cidadania, principalmente no
gue se refere ao “direito universal a educacéo de qualidade”, mas nédo se pode dizer que os
argumentos dessa vertente sejam baseados na retorica dos direitos. O mesmo néo se aplica
a estratégia dos poderes, isto €, da resolucdo de problemas por meio de alteracdes no
processo decisorio e nas estruturas de autoridade. O Movimento Educacionista propde varias
medidas dessa natureza, como a subdivisédo do Ministério da Educacéo (MEC) em Ministério
da Educacéo de Base e Ministério do Ensino Superior, a criagcdo do Conselho Nacional do
Magistério, a instituicdo do Sistema Nacional de Avaliacéo e Fiscalizacdo da Educacéo de

Base, e a criacdo da Agéncia Nacional de Protecdo a Crianca e ao Adolescente.

O principio de selecdo de beneficiarios da VPS ED/ME sé&o os grupos (que, nesse caso,
correspondem a toda a populacéo), uma vez que se defende o0 acesso universal a educacdo
de qualidade. No entanto, ha elementos do principio do mérito nos argumentos do
educacionismo, segundo os quais todos devem ter acesso ao essencial, mas a
“desigualdade vinda do talento”, isto €, as assimetrias resultantes do alto desempenho dos

mais esforcados e aptos ndo podem ser condenadas. Ao contrério, o sistema educacional

%0 Representantes dos varios segmentos ligados a educagao destacaram os pontos considerados essenciais
para a melhoria do ensino fundamental no pais, nos debates da Comissao de Educagdo, Cultura e Esporte (CE)
sobre o Plano de Desenvolvimento da Educacéo (PDE), lancado pelo governo federal, em 2007.

%! Est&o em tramitacéo os seguintes projetos educacionistas: Projeto de Lei do Senado (59/04), que institui no pais
0 piso salarial dos professores, fixado em R$ 950; Proposta de Emenda a Constituigdo da Camara (258/08), que
estabelece, a partir de 2009, a regressividade da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU) no célculo da
aplicacdo de recursos na manutencéo e desenvolvimento do ensino; Projeto de Lei do Senado (480/07), que
determina a obrigatoriedade de os agentes publicos eleitos matricularem seus filhos e demais dependentes em
escolas publicas; Projeto de Lei da Camara (2770/08), que dispde sobre a implantagdo da jornada escolar em
turno integral no ensino fundamental.
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deve criar mecanismos para premiar os que se destacam e fazé-los chegam a plenitude de

seu desenvolvimento pessoal e profissional.

A cidadania € o principal critério de selecéo de beneficiarios, apesar desse conceito ndo ser
enfatizado pela VPS ED/ME. Os textos do educacionismo destacam a idéia de “Nag&o” e de
“Pais”, ainda que também apontem o carater transnacional da sociedade ocidental
contemporanea. A idéia de necessidade aparece na defesa de uma educacéo de qualidade
para os pobres; todavia, a intencdo do Movimento Educacionista € exatamente derrubar a
“Cortina de Ouro” que separa os excluidos dos incluidos e os bem-educados dos mal-
educados ou ndo-educados. Quanto aos processos sociais de distribuicdo, a VPS ED/ME
defende uma combinacédo de voto e competicdo, nha medida em que enfatiza o papel do
poder publico para universalizar a educagéo, e a importancia do talento individual no acesso

ao bem-estar.

4.5.2 A VPS ED/ME e os Programas de Transferéncia de Renda Condicionada

A VPS ED/ME n&o vé com bons olhos Politicas de Combate a Pobreza (PCP) em geral e,
muito menos, as que se baseiam no conceito de pobreza como renda monetaria. O
diagnéstico educacionista parte do conceito de exclusdo do acesso a bens e servicos
essenciais, que justifica a prioridade atribuida a politicas educacionais universais. Os PTRC
e, em particular, o Programa Bolsa Familia (PBF), s&o vistos como iniciativas voltadas para a
pobreza monetaria, o que explica as criticas recorrentes que recebem nos textos do

educacionismo.

O Senador Cristévam Buargue é particularmente incisivo nesse sentido. Quando era Ministro
da Educacéo, em 2003, ele defendeu “com unhas e dentes” o modelo do Bolsa Escola no
processo de unificacdo dos programas federais de transferéncia de renda®. Para ele, ao se
afastar do modelo PGRME, ou seja, ao deslocar o foco da educacéo para a renda, o governo
federal teria optado por politicas assistencialistas em detrimento de politicas emancipadoras.
Buarque descreve o PBF como parte da “estratégia de governabilidade conservadora” do

governo do presidente Lula, isto €, como uma iniciativa “sem impacto transformador. Ao criar

%2 \fer a Conclus&o deste trabalho.
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0 PBF e extinguir o Bolsa Escola, o PT teria “mimetizado as préaticas seculares das elites

brasileiras”, pois 0 programa representaria a “nacionalizacéo do coronelismo”:

Talvez pela dificuldade em vencer seus preconceitos consolidados historicamente, a
maioria simplesmente se ajustou a realidade, sem qualquer compromisso de mudar
a estrutura social (...). Um exemplo desse retrocesso foi o efeito devastador sobre a
consciéncia da importancia da educacdo na populacdo pobre, quando a Bolsa-
Escola foi substituida pela Bolsa Familia. Com a Bolsa-Escola, pela pimeira vez na
histéria do Brasil, os pobres passaram a sentir que tinham direito e até obrigacdo de
procurar a educacéo dos filhos como caminho para emancipar-se da pobreza. Todo
més, quando recebiam seus beneficios, pensavam na escola como caminho para
sair da pobreza, igualar-se aos ricos; agora, pensam que o beneficio € uma ajuda a
pobreza e, se sairem dela, perderdo o beneficio. (MANIFESTO EDUCACIONISTA,
2007, p. 11, grifos nossos).

Como “pai” do Bolsa Escola e dissidente do PT, o Senador Cristvam Buarque certamente
tem razdes politicas e pessoais para atacar o PBF. Contudo, as opinibes que ele manifesta
s&o consistentes com as de outros atores que representam a VPS ED, ligados ou ndo ao
Movimento Educacionista. A maioria entre eles concorda que “nédo se introduz uma mudanca
na educacdo simplesmente criando mecanismos como o PBF’ (CUNHA, 2007). “Para
promover o desenvolvimento social, seria preciso investir em estratégias de envolvimento da
familia e da comunidade”, como no Programa Oportunidades mexicano (CUNHA, op. cit;
AGUIAR, 2007). Além disso, sem investimentos na infraestrutura das escolas e na qualidade
do ensino o PBF “gera resultados muito aguém de sua potencialidade” (CARA, 2007). Outros
atores salientam as ameacas a sustentabilidade do PBF, se o presidente Lula transforma-lo
em uma “marca pessoal’, e afirmam que, caso se limite a distribuir renda as familias, o PBF

se tornara apenas uma “sofisticacéo do assistencialismo” (DIMENSTEIN, 2007)%,

O objetivo deste capitulo era contribuir para a identificacéo das principais VPS no Brasil e
analisar como elas influenciam o debate sobre os PTRC. A andlise da VPS RBC, VPS SAN,
VPS DSA, VPS GS e VPS ED permitiu conhecer um pouco melhor o emaranhado de
simbolos e significados que permeiam as discussbes sobre protecdo social no pais, além de
ter esclarecido o posicionamento de diferentes comunidades de pensamento sobre os PTRC
e 0 PBF. Esse exercicio propiciou uma visdo mais acurada dos valores, diagnosticos e
prescricbes defendidos por cada uma dessas perspectivas. Por outro lado, ele também

revelou que as VPS vinculadas aos paradigmas de desenvolvimento, a VPS DE, DH e DS,

% Os comentérios s&0 de Celso da Cunha, Assessor especial da UNESCO; Marcelo Aguiar, Secretario Nacional
do PBES, em 2003, e autor do livro “Bolsa Escola, educagao para enfrentar a pobreza”; Marcelo Cara, socidlogo,
coordenador geral da Campanha Nacional pelo Direito & Educagao, e do jormnalista Gilberto Dimenstein.
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estdo bem representadas entre nés. A VPS GS tem clara afinidade com a VPS DE; a VPS
SAN combina elementos da VPS DE e da VPS DS, assim como a VPS RBC; a VPS DSA se
aproxima da VPS DS e, finalmente, a VPS ED tem pontos de contato com a VPS DH.
Evidentemente, esse tipo de andlise também deve levar em conta as variantes de cada VPS,

gue se baseiam em combinacdes particulares dos elementos da VPS DE, DH e DS.
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