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APRESENTACAO

Este texto traz breve sistematizacdo de aspectos substantivos acerca do entendimento
sobre Pobreza na concepg¢do e operacdo de programas e a¢fes do Plano Brasil Sem Miséria
(BSM) e das politicas e programas do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS). Para além do entendimento da Pobreza como fenbmeno multidimensional, as
politicas e programas de Desenvolvimento Social a entendem como multifacetada,
requerendo, para sua superacdo, desenhos multissetoriais e inter-federativos de politicas para

sua superacao.

1. Introducao

Conhecer as caracteristicas socioecondmicas e demograficas dos publicos-alvo das
Politicas Sociais ¢ uma condi¢do necessaria, ainda que ndo suficiente, para garantir a
efetividade das mesmas. Afinal, os programas sociais Sd0 propostos para mitigar ou
solucionar questdes que afetam segmentos populacionais com perfis e vulnerabilidades
especificos. Mais detalhado e atualizado o diagnostico do publico a atender, mais preciso o
desenho da intervencdo social a implementar. Essa assertiva € ainda mais importante na
formulacdo de estratégias de voltadas a superacdo da pobreza, dada sua natureza
multifacetada, dispersa e multideterminada no Brasil.

De fato, como revelam diversos estudos realizados nos Gltimos 30 anos, 0s pobres
compdem subgrupos populacionais sujeitos a diferentes vulnerabilidades sociais no meio rural
e urbano. Entre os pobres ha contingentes significativos de familias residentes em areas mais
remotas na Regido Norte, de dificil acesso e oferta de servicos publicos, como o0s
quilombolas, indigenas e ribeirinhos; pelo pais, ha familias de pequenos agricultores sem
recursos para autosustento e meios para producgdo de alimentos; no Semiarido Nordestino, ha
familias de trabalhadores rurais que, durante parte do ano, migram em busca de trabalho na
colheita da cana de acucar, milho, arroz, frutas e café em diferentes cidades do Centro Sul.

Nessas localidades e em todas capitais e grandes cidades brasileiras, entre os pobres
encontram-se trabalhadores desempregados, demitidos de ocupacBes sem vinculo formal de
emprego (que lhes poderiam assegurar o seguro-desemprego); trabalhadores analfabetos ou de
baixa escolaridade, de meia idade, inseridos em ocupagdes de baixa remuneragdo, sem
regularidade, sem carteira ou sustentando-se com o trabalho por conta-propria. Entre os
pobres ha ainda familias com criangas ou idosos com deficiéncia ou saude precaria, mées com

filhos pequenos sem acesso a creche ou pré-escola que lhes assegure as condicdes de
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reinsercdo no mercado de trabalho, familias em desintegracdo e conflito pela violéncia,
alcoolismo e dogradicdo, pessoas vivendo nas ruas ou em abrigos noturnos, pessoas
discriminadas pela sua condicdo de género, cor/raca ou origem social.

Em meio a tantas e diferentes vulnerabilidades sociais, as familias pobres no Brasil
padecem de dois riscos comuns: um deles, imediato e cotidiano, o da desnutricdo de suas
criancas e inseguranca alimentar dos adultos, pela volatilidade e baixo nivel dos rendimentos;
outro, de médio prazo e estrutural, o risco da reproducéo intergeracional da sua condicdo de
pobreza, isto é, de que os filhos, quando adultos, se mantenham nas condi¢Ges de
vulnerabilidade social vivenciadas por seus pais, pelas mdultiplas causas (ou dimensdes
determinantes) da pobreza, como as deficiéncias de escolariza¢do, acesso a servicos de saude,
de insercdo antecipada ou precaria no mercado de trabalho, entre outros.

2. A abordagem multissetorial de politicas e programas frente a natureza

multifacetada e multidimensional da pobreza

Diferentes vulnerabilidades e diversas situacdes de pobreza requerem distintas
estratégias de sua superacdo’. E nessa perspectiva de buscar solucdes para esses tracos
marcantes, diversos e resilientes da pobreza no pais que as Politicas de Desenvolvimento
Social e as a¢Bes do Plano Brasil Sem Miséria vém sendo implementadas ao longo dos
ultimos doze anos, buscando superar os vieses assistencialistas das campanhas de distribui¢do
massiva de cestas de alimentos e as abordagens fragmentadas das acdes em Saude e Nutricdo
que caracterizaram a estratégia de combate a fome e pobreza nas ultimas décadas do século
passado’.

Em que pese a contribuicdo de programas implantados dos anos 1970 aos 1990 —
como a Merenda Escolar, a provisao de nutrientes e vitaminas pela rede de Atencdo Béasica de
Salde, a propria distribuicdo seletiva de cesta de alimentos e leite a grupos populacionais
especificos, o Comunidade Solidaria — sdo os programas e a¢Ges desenhados e operados pelo
Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) juntamente com estados, municipios e o
fortalecimento das politicas sociais operadas por outros Ministérios — 0s de natureza universal

e os de cunho redistributivo — que tém acelerado os avangos sociais pelo pais e, em particular,

! para discussdo sobre diferentes perspectivas de conceituagdo/dimensionamento da pobreza e suas
implicagGes em termos programaticos vide JANNUZZI,P.M. O Programa Bolsa Familia e sua contribuicdo para
reducdo da pobreza no Brasil. Revista Brasileira de Monitoramento e Avaliacao. , v.4, p.40 - 61, 2012.
? Para breve histérico dessas politicas vide JANNUZZI,P.M. As politicas de desenvolvimento social e combate a
fome e seus efeitos sociodemograficos no Brasil: experiéncias para fortalecimento da agenda da CIPD In:
Cairo+20: perspectivas de la agenda de poblacién y desarrollo sustenible después de 2014.1 ed.Rio de Janeiro
: Asociacién Latinoamericana de Poblacidn, 2014, v.1, p. 55-67 (www.alapop.org).
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nas areas tradicionalmente mais pobres e para 0s segmentos populacionais acima
mencionados, publicos-alvo das Politicas do Ministério. A Estratégia Fome Zero e 0s
programas de Seguranca Alimentar, de um lado, e o Programa Bolsa Familia e a estruturacéo
da rede e servigos socioassistenciais, de outro, operados pelas secretarias nacionais do MDS,
foram componentes determinantes desse processo, além, é preciso ressaltar, do fortalecimento
das politicas sociais, em especial educagdo, salde e previdéncia, bem como da politica de
valorizacéo do Salario Minimo e a recuperacdo da dinamica do mercado de trabalho®.

O Plano Brasil Sem Miséria tem ampliado ainda mais o escopo dessa estratégia de
combate a pobreza com a execu¢do de mais de uma centena de agdes setoriais em VArios
ministérios e com articulagdo federativa com estados e municipios. Partindo de um
diagnostico de pobreza multidimensional — a pobreza se revela por varios aspectos além da
insuficiéncia de renda —, de pobreza multifacetada — os pobres compdem-se de muitos grupos
diferentes, da populacdo de rua ao agricultor familiar desassistido — e estruturado em trés
eixos de intervengdo — Garantia de Renda, Acesso a Servicos e Incluséo Produtiva —, o Plano
atua no sentido de implementar a¢6es desenhadas para superar caréncias sociais especificas de
segmentos populacionais mais vulneraveis e garantir-lhes acesso as politicas sociais
estruturantes do nosso Sistema de Protecdo Social. Em certo sentido, o Plano aprofunda a
inducdo que o Bolsa Familia vém fazendo os gestores publicos dos trés ambitos de governo,
desde sua criacdo, de prover acesso a educacdo basica, servicos de salde e servigos
assistenciais, além da transferéncia de renda.

Vale ressaltar que, embora o Plano tenha definido uma linha de pobreza extrema de 70
reais (em junho de 2011 — atualmente a linha € de R$ 77), os publicos-alvo de suas a¢Ges ndo
sdo apenas aqueles com renda domiciliar per capita inferior a esse patamar, mas todos 0s
beneficiarios do Bolsa Familia, 0s grupos vulneraveis ja mencionados acima, e 0s inscritos no
Cadastro Unico para Programas Sociais. O Sistema do Cadastro Unico, em sua sétima versio
(completamente online), permite o registro de informacGes detalhadas sobre as caracteristicas
da moradia, atributos demograficos, escolaridade e trabalho de mais de 75 milhdes de
pessoas, com atualizacdo das informacdes de 75% das familias a cada ano. Tem mddulos de
informagdo especificos para os distintos grupos populacionais vulneraveis, como indigenas,
quilombolas e populagdo em situagdo de rua. Diversos parceiros do Plano Brasil Sem Miséria,
nos trés niveis de governo, tém realizado analises e extracGes dessa base cadastral para

identificar e localizar publicos-alvo de suas aces e programas nos trés eixos de atuacdo do

* JACCOUD, L. Igualdade e equidade na agenda da protecgdo social. IN: Fonseca,A, Fagnani,E. Politicas sociais,
desenvolvimento cidadania. Sdo Paulo, Fundagdo Perseu Abramo, 2013, p.281-306.



Plano, seja na transferéncia complementar de renda ao Bolsa Familia que varios estados e
municipios estdo implementando, seja no provimento de acesso a Servigos sociais e nos
projetos de Inclusdo Produtiva.

O cruzamento dessas informacdes com os registros de programas e a¢Ges do Plano
Brasil Sem Miséria no MDS e em outros Ministérios, como a base de dados da Qualificacdo
Profissional do Pronatec, a de Microempreendedores Individuais, a de Fomento ao
Agricultor Familiar, as bases de Intermediacdo de Mdo de Obra, CAGED e RAIS do
Ministério do Trabalho tem permitido ndo apenas monitorar o alcance quantitativo das
iniciativas do Plano junto a populacdo meta do Plano, como conhecer qual estratégia de
Inclusdo Produtiva melhor se adequa aos diferentes perfis de vulnerabilidade da populagdo
pobre em seus diferentes contextos regionais do pais.

Os resultados e impactos dessa estratégia interssetorial e federativa, com acbes
especificas segundo diferentes publicos-alvo, tem sido apontados por diferentes pesquisas e
relatérios. O livro de balan¢o de dez anos do Programa Bolsa Familia traz um conjunto
extenso de evidéncias do programa na melhora do consumo alimentar e nivel nutricional das
familias beneficiarias, assim como, em uma perspectiva mais ampla, dos impactos na saude e
educacdo, como atestam os indicadores antropométricos, mortalidade infantil, frequéncia a
escola, evasdo e desempenho escolar de criancas e adolescentes’. O Relatério de
Acompanhamento dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, publicado pelo IPEA, e o
Relatério Indicadores de Desenvolvimento Brasileiro, organizado pelo Ministério do
Planejamento, trazem dezenas de indicadores sociais que mostram 0S avangos sociais e
também os desafios em diversas dimensdes — renda, pobreza, mercado de trabalho, habitacéo,
educacdo, salide — ao longo das Gltimas décadas”.

Dentre tantos indicadores e graficos que poderiam ser mostrados, os dois apresentados
nesse texto procuram sumarizar 0s avancos sociais nas Ultimas décadas: a reducédo da extrema
pobreza monetaria dentre os diversos publicos das politicas e a diminuicdo da pobreza
multidimensional. Dados do Relatério do IPEA mostram que a extrema pobreza, referida
como a parcela da populacdo vivendo com menos de 70 reais per capita (em valores de junho
de 2011), caiu de 13,4% em 1990 para 3,6% em 2012, tendéncia essa que se observa em todos

0s segmentos populacionais analisados (por sexo, raga/cor, faixa etaria, escolaridade, regiéo,

* Para uma conhecer com mais detalhes os resultados e impactos do Programa Bolsa Familia vide CAMPELLO,T.
NERI,M. Programa Bolsa Familia: uma década de inclusdo e cidadania. Brasilia, IPEA, 2013, disponivel em
WWWw.ipea.gov.br e www.mds.gov.br/sagi -> publica¢des.

> Estes dois relatérios podem ser baixados nos portais do IPEA e MPOG, mas também estdo no Portal de
publicagdes da SAGI em www.mds.gov.br/sagi.
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situacdo de residéncia). Entre os analfabetos, a pobreza extrema teria caido de quase 30% para
8% no periodo; evolugdo semelhante ao observado entre os residentes na zona rural e no
Nordeste. Entre 0s negros, a pobreza extrema passou de 20% para 5% entre 1990 e 2012;

entre criancgas de 0 a 6 anos, de 20% para 6% (Grafico 1).

Grafico 1: Evolucdo da extrema pobreza (monetaria) por segmentos populacionais
Brasil 1990 e 2012
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Fonte: Relatdrio de Objetivos de Desenvolvimento do Milénio/IPEA

Dados do Gltimo Relatério de Desenvolvimento Humano do PNUD® mostram que a
pobreza considerada como privacdo de direitos sociais basicos ou de acesso a bens e servigos,
como os considerados na computa¢do no Indicador de Pobreza Multidimensional do Relatério
— escolaridade, frequéncia escolar, mortalidade infantil, eletricidade, &gua, moradia e ativos —
também apresentou queda sistematica e significativa nos anos 2000, passando de 5,8% para
2,9 % entre 2004 e 2012. Entre os severamente pobres, categoria mais vulneravel inserida
entre os classificado em pobreza multidimensionais, a queda teria sido de 1,6% para 0,5%.
Entre aqueles préximos a pobreza multidimensional também houve queda no periodo, de
10,0% para 6,3% (Grafico 2).

Essas tendéncias de reducdo da pobreza multidimensional se confirmam quando
analisamos os dados tendo por base o recorte regional (Gréfico 3). A regido Nordeste, por
exemplo, teve queda significativa no indicador, passando de 7,4% de pobres
multidimensionais em 2004 para 4,8% em 2012. No Norte, a queda foi semelhante, de 7,9%
para 5,9% no periodo. Nas demais regides a pobreza multidimensional estaria proxima a 2 %
em 2012,

® Vide relatério em www.pnud.org.br .
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Gréfico 2: Evolugdo da pobreza multidimensional
Brasil 2004 a 2012
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Gréfico 3: Evolucéo da pobreza multidimensional, segundo grandes regides
Brasil 2004 a 2012
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3. A guisa de conclusdo: a necessidade de continuar aprimorando as tecnologias
de desenho e gestdo de programas sociais na perspectiva da

multissetorialidade e articulagdo federativa

A evolucdo dos indicadores de pobreza monetaria e multidimensional revelam com
clareza que a estratégia adotada desde os anos 2000 de superagdo & pobreza no pais ndo so
envolveu acdes importantes de transferéncia de renda, para os diferentes publicos-alvo
multifacetados dos programas e a¢des do MDS, como também de provimento do acesso aos
mesmos aos demais programas e servicos sociais de educacgdo, salde, habitagdo e
infraestrutura urbana.

A continuidade dos avancos proporcionados pela estratégia multissetorial de combate
a pobreza adotada pelo Brasil certamente requer o aprofundamento dos diagnosticos sobre a
natureza multifacetada dos publicos mais vulneraveis, de suas necessidades e suas
caracteristicas e a sofisticacdo das estratégias de monitoramento e avaliagdo dos programas e
acOes voltados aos mesmos. Mais do que construir indicadores multidimensionais, o
Ministério de Desenvolvimento Social tem investido producdo de um conjunto amplo de
indicadores multitematicos, produzidos a partir do Cadastro Unico para Programas Sociais e
da sua integragdo com registros de programas e sistemas de informacao de outros ministérios
e a partir realizagdo de pesquisas de campo’.

O Ministério conta com pesquisas de avaliacdo e estudos avaliativos — mais de 70
desde 2011 — de seus programas e de acbGes do Plano, valendo-se das mais variadas
metodologias quantitativas e qualitativas. Cursos de formacgdo no uso dessas informagdes e
instrumentos estdo sendo oferecidos por todo o Brasil para técnicos e gestores municipais, por
meio de universidades pré-qualificadas, em parceria com os governos estaduais®. Os Portais
“Brasil Sem Miséria no seu Municipio” e “Brasil Sem Miséria no seu Estado” oferecem aos
gestores, técnicos e sociedade em geral meios para acompanhar as acées do Plano e orientar

0s esforcos necessarios para sua maior efetividade®.

7 0s artigos dos nimeros 17 e 18 da publicagdo Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate
ilustram o potencial do uso integrado do Cadastro Unico com outras fontes para elaboragdo de estudos
avaliativos dos programas do MDS e Plano Brasil Sem Miséria.

¥ No Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate n.16 pode-se ter acesso a uma ficha sintese
desse conjunto de pesquisas. No Portal SAGI www.mds.gov.br/sagi pode-se acessar sumarios executivos e
microdados das mesmas, além de Estudos Técnicos SAGI e o material didatico autoinstrucional desenvolvido
no Ciclo de Formagdao em Diagndstico, Monitoramento e Avaliagdo de Programas Sociais para formacdo de
técnicos e gestores das Politicas do MDS nas trés esferas de governo .

° Veja nesse sentido os relatérios e painel de indicadores do Plano Brasil Sem Miséria no seu municipio e no seu
estado, no Portal SAGI www.mds.gov.br/sagi .
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Essa tecnologia de desenho, gestéo e producéo de informac6es sobre os programas de
Desenvolvimento Social tem sido fundamental ao longo dos ultimos anos na adequacéo dos
desenhos dos programas as multiplas facetas da pobreza no pais, assim como na estratégia de
identificacdo e focalizacdo dos mesmos. Tal esforco recebeu, inclusive, reconhecimento
nacional como a conquista do Prémio de Inovagdo em Gestdo Publica conferido ao MDS em
2013 e o reconhecimento internacional do Banco Mundial, do Programa das Nagdes Unidas
para 0 Desenvolvimento, entre outros'®. O Relatério de Desenvolvimento Humano 2013 traz
diversas referéncias a estratégia brasileira de combate a pobreza, reconhecendo gque 0 sucesso
do esforco deve-se a articulagdo de programas de protecdo social (Bolsa Familia, beneficio de
Prestacdo Continuada, beneficios da Previdéncia Social), politicas universais de educacéao e
salde e decisbes econémicas de fortalecimento do mercado interno (politica de valorizacdo do
salario minimo, reducéo dos juros etc), em meio a crise internacional iniciada em 2008.

Espera-se que 0 uso mais intensivo dos indicadores multitematicos e do conjunto de
informagdes disponibilizado pelo Ministério permita que gestores e técnicos de outras pastas
sociais, na esfera federal, nos estados e municipios aprimorem a gestdo dos programas em
operacdo e proponham novas acdes, desenhadas conforme as vulnerabilidades da populacdo
pobre encontradas no territdrio e ajustadas as caracteristicas e potencialidades ali existentes.
Além de multidimensional, a pobreza ¢ multifacetada, requerendo, como tem mostrado o
Plano Brasil Sem Miséria, uma abordagem multissetorial de politicas sociais e articulacdo

federativa para sua superacao.

% Vide ENAP. Acdes premiadas no 182. Concurso de Inovagdo na Gestdo Publica Federal. Brasilia, ENAP, 2014
(www.enap.gov.br).
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