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“‘Out of the night that covers me,
Black as the pit from pole to pole,
| thank whatever gods may be
For my unconquerable soul.

In the fell clutch of circumstance
| have not winced nor cried aloud.
Under the bludgeonings of chance
My head is bloody, but unbowed.

Beyond this place of wrath and tears
Looms but the Horror of the shade,
And yet the menace of the years
Finds, and shall find me, unafraid.

It matters not how strait the gate,
How charged with punishments the scroll,
| am the master of my fate:
| am the captain of my soul.”

- William Ernest Henley



RESUMO

A pobreza e a ma distribuicdo de renda, bem como todas as injusticas delas
decorrentes, configuram um grave problema para as nacdes de todo o mundo. Mas
e se todas as pessoas, independentemente de sua origem, etnia, orientagéo sexual,
identidade de género, condicdo socioecondmica ou antecedentes criminais tivesse o
direito a uma renda basica, que atendesse as suas necessidades vitais, buscando
garantir-lhes cidadania? Quantas injusticas e mazelas abominaveis tal cenario ndo
evitaria? A partir do estudo da teoria da Renda Béasica de Cidadania, analisando as
politicas publicas, seus ciclos, projetos e programas, o0 presente trabalho intenta
avaliar e ponderar acerca de aspectos do programa Bolsa Familia (principal
programa de distribuicdo de renda do Brasil), a partir da exposicdo e estudo de
alguns dos impactos sociais demonstraveis do programa na cidade de Juiz de
Fora/MG.

Palavras-chave: Renda Bésica; Bolsa Familia; Politicas Publicas.

ABSTRACT

Poverty and income inequality, as well as all the injustices arising therefrom,
constitute a serious problem for nations around the world. But what if all people had a
right to a basic income that would meet their vital needs, regardless of their origin,
ethnicity, sexual orientation, gender identity, socioeconomic status or criminal record,
making sure that they would be real citizens? How many abominable injustices and
evils such a scenario would not avoid? From the study of the theory of Basic Income,
analyzing public policies, its cycles, projects and programs, this study intends to
evaluate and reflect on aspects of the "Bolsa Familia® program (main income
distribution program in Brazil), from the exhibition and analisys of some data of the
social impacts of the program in the brazilian city of Juiz de Fora, in the state of
Minas Gerais.

Keywords: Basic Income; Bolsa Familia; Public Policies.
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INTRODUCAO

O presente estudo se presta a analisar, levando em conta as nocdes de
politica publica, projeto, programa, e da propria Renda Basica de Cidadania, se o
Bolsa Familia, enquanto parte de uma politica publica, vem sendo instrumento
eficiente na busca desta renda minima, tendo como recorte a cidade de Juiz de
Fora, no estado de Minas Gerais, além de fazer uma reflexdo acerca dos principais

argumentos contrarios ao programa.

O trabalho pretende descrever os parametros tedricos da Renda Bésica e
dissecar as caracteristicas e ciclos das politicas publicas, mas ganha um carater
mais focado quando propde o debate acercado real impacto do programa Bolsa
Familia na cidade mineira de Juiz de Fora, como etapa da implantagcdo da Renda
Basica de Cidadania. Ou seja, divide-se em trés eixos: A Renda Basica de
Cidadania, o estudo das politicas publicas e o programa Bolsa Familia em Juiz de
Fora.

E cedico que a fome consiste em uma realidade que assola ou ja assolou
paises de todos os continentes, no mundo inteiro. Estudos de varias areas da
ciéncia, inclusive da saude humana, mostram as diferentes, porém nefastas,

consequéncias que a privagao de alimento tem sobre os seres humanos.

Além disso, é notério que vivemos em uma sociedade essencialmente de
consumo, que mostra a todos 0s momentos a nossos jovens que produtos devem
adquirir para serem ou nao aceitos Nos grupos sociais. A escassez da riqueza,
somada a constantes necessidades e demandas, é o que gera, em grande parte das
vezes, mazelas sociais como a criminalidade, a exploragcdo sexual, o trabalho
infantil, e as demais formas pelas quais as pessoas agridem a prépria dignidade
para poder sobreviver.

O trabalho se faz importante pela discussdo que propde: a de igualar as
condicdes minimas de vida, de garantir a dignidade para cada pessoa, garantindo-
Ihes seguranca alimentar e um ponto de partida para fazer suas proprias escolhas. A



principal vantagem da eventual existéncia de uma Renda Basica de Cidadania é o
fim de todas as “dltimas alternativas”, ou seja, que nunca mais uma pessoa deva ser
obrigada a optar entre fazer algo que agrida seus direitos mais basicos ou alimentar-
se. Daqui também se depreende que da Renda Minima se conquista importante
fracdo de liberdade de escolha.

Segundo o Censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, realizado
no ano de 2010, a parcela dos 10% mais pobres da populagéo brasileira tem acesso
a 1,1% da renda nacional, ao passo que os 10% mais ricos vivem com mais de
44 .5%.

A motivacao pessoal que influenciou de forma significativa na escolha deste
tema foi a inquietude que sempre me causaram as criticas que ouvi a respeito do
Programa Bolsa Familia. As pessoas criticavam com base no senso comum, em
experiéncias pessoais de pessoas conhecidas, em “achismos”, em simpatia com
governo A ou B... O que me levava a questionar: Como um programa de distribuicdo
de renda de abrangéncia nacional, do qual participam milhGes de pessoas, pode ser
analisado e julgado tdo superficialmente entre as pessoas? Como conhecemos téao
pouco de um programa social que adquiriu tanta expressividade no debate politico e

social, bem como expresséo internacional? Daqui, surgiu a vontade de investigar.

O Marco Tedrico inicial da pesquisa serd composto por variadas nocoes, de
diferentes autores, de politicas publicas, bem como a andlise de obras que tratam da
Renda Basica de Cidadania, a exemplo da obra do filosofo e economista politico
belga, Philippe Van Parijs e do ex-senador brasileiro Eduardo Matarazzo Suplicy.

Paralelamente, buscar-se-a delinear o modus da atuacdo do Estado para a
resolucdo da questdo da distribuicdo de renda, tendo como base importante
literatura de conceituados estudiosos das politicas publicas.

A principio, objetiva-se responder a determinadas criticas e questionamentos
ao programa Bolsa Familia, quais sejam alguns exemplos: A) O Bolsa Familia é

instrumento de incentivo a ociosidade, estimulando a chamada “vagabundagem”? B)
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O Bolsa Familia é problematico por ndo exigir nenhuma contrapartida de quem é
beneficiario? C) O Bolsa Familia é limitado por ndo haver uma “porta de saida” para
seus beneficiarios? D) O Bolsa Familia € ineficiente porque ndo ha fiscalizacdo

sobre o programa e seus beneficiarios, levando a irregularidades?

A primeira parte da pesquisa é predominantemente bibliografica, a ser
desenvolvida a partir de material publicado em livros, artigos, dissertacao, teses,
entre outros. Além disso, assistir a reportagens jornalisticas, documentarios e
entrevistas a respeito do assunto foi muito importante para a contextualizacdo do

gue é abordado neste trabalho.

A segunda parte é a pesquisa descritiva, com 0 escopo de investigar as
estatisticas do programa Bolsa Familia no municipio de Juiz de Fora, elegendo
aspectos que se impuserem interessantes do decorrer do trabalho e que estejam
disponiveis no banco de dados da Secretaria de Desenvolvimento Social do
municipio de Juiz de Fora, os quais sdo levantados com base no Cadastro Unico?
das familias que participam das politicas sociais do governo federal.

O presente estudo busca expor e analisar o programa Bolsa Familia
enquanto politica publica, e também dedica-se a prazerosa tarefa de apresentar e
defender a Renda Béasica de Cidadania, ndo somente para o municipio mineiro de
Juiz de Fora, mas também para mostrar um caminho para o futuro, para legitimar a
intensificacdo das politicas publicas de distribuicdo de renda e a definitiva transicao
do Bolsa Familia para uma universal e ampla Renda Béasica de Cidadania.

1 Segundo dados do Ministério do Desenvolvimento Social, o Cadastro Unico reune informagdes
socioecondmicas das familias brasileiras de baixa renda (aquelas com renda mensal de até meio salario minimo
por pessoa).
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1. A RENDA BASICA DE CIDADANIA

A Renda Basica de Cidadania visa, pelo menos na esfera econdmica,
propiciar, a todas as pessoas, a garantia da satisfacdo de suas necessidades mais
basicas e se relaciona com a ideia da distribuicdo de renda por ativos (como se
fosse o Estado uma grande empresa de capital aberto) que, por sua vez, se engloba
na discussdo das “Subvencbes de capital providas a época da maturidade”, em
Agrarian Justice, de 1795, de Thomas Paine. A mais relevante vantagem (que sera
apresentada e discutida no presente trabalho) de uma eventual implementacéo
completa da Renda Bésica de Cidadania, ou seja, de sua efetivacdo em caréter
universal (e ndo por etapas), € a eliminacdo de toda a burocracia de o Estado ter de
auferir quanto de renda o beneficiario acessa através do mercado formal ou informal
de trabalho, além, é claro, da supressdo do preconceito e do sentimento de
vergonha que muitas vezes atingem os beneficiarios do programa, por sua situagéo

de hipossuficiéncia.

1.1 DEFINICAO

A renda bésica de cidadania constitui um valor pago por uma comunidade
politica 2 a todos os seus membros, individualmente, sem a necessidade de
comprovacédo de renda e nem contrapartida por parte do beneficiario. Relaciona-se o
termo Renda Basica a caréncias basicas, o que é uma “desvantagem” para
compreender-se uma definicdo de RBC (Renda Baésica de Cidadania). Ainda assim,

h&d bastante pertinéncia quando € sugerida, pelo nome “Renda Basica de
Cidadania”, a ideia de um patamar de renda equanime para todos.

2 Comunidade Politica é definida, em Aristételes, como a cidade. Para o filésofo, é o espaco em que
todas as agbes das pessoas que ali habitam convergem para o bem da coletividade, para um objetivo comum.
(Politica, 1252a).
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E o direito de todas as pessoas, ndo obstante a sua origem, etnia,
orientacdo sexual ou identidade de género, idade, estado civil ou situacdo
socioeconbmica, de receber uma quantia suficiente para garantir-lhes cidadania,

como um direito de todas participarem da riqueza da localidade em que vivem.

Amarrando entdo a definicho ampla e priméaria, para Van Parijs e
Vanderborght (2006, p. 65), “a ‘renda basica de cidadania’ € uma renda paga por
uma comunidade politica a todos os seus membros, em termos individuais, sem

comprovacéao de renda nem exigéncia de contrapartida.”.

Como se pagaria uma renda € uma questao relevante. Dinheiro, alimentos,
agua, terras ou imoveis... Tudo isso pode, teoricamente, consistir em uma renda
basica voltada para a cidadania. Contudo, atualmente, tais repasses costumam ser
feitos em dinheiro, como uma forma simplificada de proporcionar as pessoas

exatamente o que lhes seria mais adequado, respeitada sua individualidade.

Para Suplicy (2002, p. 189), “... a propria familia deve escolher no que
gastar. Pois, assim, abrem-se mais oportunidades para estimular o comércio e a
atividade econdmica local, que, de outro modo, poderia estar deprimida em funcao

da seca ou de qualquer outro fenébmeno.”.

A nocdo de renda denota uma prestacdo recorrente, continua, periodica,
cujo intervalo poderd ser mais ou menos extenso. Vemos em Van Parijs e
Vanderborght (2006, p. 67) que “paga a intervalos regulares, quer trimestralmente,
como em Charlier [1848], semanalmente, como em Milner [1918], anualmente, como
no Alasca desde 1982, ou mensalmente, como na maioria das propostas atuais.”.

N&o ha, todavia, na definicdo da Renda Béasica de Cidadania, qualquer
apontamento no sentido de que o valor deva ser suficiente para cobrir as
necessidades fundamentais do beneficiario, nem que deva se limitar a isso. A
chamada “linha de pobreza” serve de referéncia para algumas das propostas, bem
como de objetivo a ser superada, para outras.

Segundo Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 69):
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Quando se trata de avaliar os méritos de uma proposta de renda de
cidadania, é importante, portanto, ndo se deixar enganar pelo seu valor. E
preciso levar em conta a dimensédo temporal — medida imediata ou objetivo
de longo prazo — e o nivel de vida da populacdo envolvida. E preciso
também examinar atentamente os ajustes do sistema fiscal e dos beneficios
existentes que a proposta considerada inclui.

7

Uma RBC é paga, como vimos, por uma comunidade politica e, por
consequéncia, com dinheiro publico. Nada obsta que seja paga por uma
comunidade subnacional, como um estado membro de uma federagdo, uma regiao
ou um municipio. Um classico e valoroso exemplo é o estado do Alasca, nos
Estados Unidos da América.

Mas na maioria das propostas, como sugerem as expressoes “state bonus”,
“renda de cidadania”, “salario cidadao”, “dividendo nacional’, entre outras, a RBC &
provida por Estados-nacdes, ou seja, comunidades politicas nacionais. No caso do
Brasil, trata-se de um beneficio monetario que sera pago a todos,
incondicionalmente, sendo instituido por etapas, a critério do Poder Executivo, a
comecar pelos mais necessitados, a exemplo do Bolsa Familia.

De acordo com Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 70 e 71):

Pode-se também imaginar uma renda de cidadania paga por uma entidade
politica supranacional. Assim, Jean-Marc Ferry [1995,2000] fez dela um
ingrediente central da cidadania da Unido Europeia, enquanto Genet e Van
Parijs [1992] e Van Parijs e Vanderborght [2001] examinam diversas
férmulas de implantacdo de uma renda de cidadania nesse nivel (cf. 8IV. 4).
Mais audacioso, o artista holandés Peter Kooistra [1994] criou uma
fundagdo que patrocina o projeto de uma renda de cidadania financiada
pelas Nacdes Unidas. Esta ideia de um abono mundial foi retomada pelo
jornalista alteromundista belga Dirk Barrez [1999] e pelo economista
canadense Myron Frankman [1999,2004].

A maioria das propostas de RBC prevé que ela seja financiada pelo poder
publico, mas ndo ha um consenso em como acomodar tal despesa ou em uma
maneira de garantir que o poder publico dispora de tal volume de dinheiro. Por
Obvio, como as demais despesas do Estado, a RBC pode ser financiada pelo
orcamento geral do Estado, alimentada por variadas receitas (impostos diretos,
indiretos, lucros de empresas estatais, etc.).
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Contudo, afirmam Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 70,71) que
“...diversas propostas atribuem o financiamento da renda de cidadania a um imposto
especifico. Assim, o ‘modelo de Ulm’ promovido por Helmut Pelzer [1996] reserva
para esse fim o produto integral de um imposto proporcional cobrado sobre uma

base de renda sensivelmente maior que o imposto de renda das pessoas fisicas.”.

Costurando o que ja foi elucidado até aqui, temos em Suplicy (2002, p. 139)
que:

A renda basica € uma renda paga por uma comunidade politica — pode ser
uma vila, um municipio, um estado, um pais, um conjunto de paises, um
continente ou o planeta Terra — a todos os seus membros individualmente,
ndo importa a sua origem, raga, sexo, idade, condigdo civil ou

socioecondmica. Portanto, o direito ndo esta condicionado a situacao
financeira ou a qualquer exigéncia de trabalho.

A renda basica é paga em dinheiro, ndo na forma de bens ou servi¢os, nem
de cupons ou selos que s6 podem ser gastos em certo tipo de bens, como
alimentos. N&o envolve qualquer restricdo ao que a pessoa va fazer com os
recursos, quanto a natureza ou ao ritmo do consumo ou investimento que
ela ajuda a financiar. Ela complementa, e ndo substitui, transferéncias na
forma de bens e servigos existentes, como os da educacdo e da saulde
publicas.

A renda bésica é paga de maneira regular, em intervalos que podem ser de
um més ou, como ocorre no Alasca, de um ano. Pode ser paga em cheque
ou por meio de cartdo de crédito com validade de um ano, com direito a
uma retirada mensal, como comeca a ser pago no Brasil, pela Caixa
Econémica Federal, com o programa de garantia de renda minima
associado a educacdo, ou Bolsa Escola. Pode ser também complementada
com um capital basico, uma quantia que seria paga a todos uma vez em
sua vida, a exemplo do proposto por Thomas Paine, em 1795, como visto
acima, e mais recentemente por Bruce Ackerman e Anne Alstott, em The
Stakeholder Society(Uma sociedade em que todos participam, 1999).

Para Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 74 e 75), o nome “renda basica de
cidadania” leva os defensores desta politica a considerar que a qualidade de
“membro” da comunidade que d& acesso ao abono universal sé se aplicaria aos
cidaddos, no sentido de pessoas que possuam efetiva cidadania naquela
comunidade, preenchendo os requisitos formais que esta lhes impuser para
gozarem de tal condicdo. Outros, ainda de acordo com os autores, que veem na
RBC um instrumento de luta contra a pobreza e o desemprego, interpretam a

classificacdo de “membro” mais amplamente, ou seja, incluem o conjunto de
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moradores permanentes daquele local, definindo-os assim, por exemplo, baseando-

se em sua residéncia fiscal.

Ainda discutindo as caracteristicas dos destinatarios da RBC, Van Parijs e
Vanderborght (2006, p. 76), explicam que na maioria das propostas existentes de
renda de cidadania, esta € destinada apenas a maiores de idade, de modo que seria
encarada como complemento natural de um mecanismo de prestacdes familiares
universais de menor valor a favor dos menores de idade, seja qual for a posicédo da

crianca na familia, a renda ou a situacéo de seus pais ou responsaveis.

Muitas propostas de Renda de Cidadania, entre as quais se inclui o Bolsa
Familia (da qual trataremos em um capitulo futuro), exigem uma comprovacao de
renda por parte dos beneficiarios. Em muitos desses casos, ha um patamar de renda
prescrito em lei para ser atingido com a ajuda do abono. E aqui que reside uma
fundamental diferenca da universal e irrestrita Renda Béasica de Cidadania. Vejamos
pois em Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 78):

A renda basica de cidadania, pelo contrario, constitui uma transferéncia a
priori. E paga aos ricos e aos pobres, sem considerar o nivel de suas outras
rendas, muito menos o seu patrimdnio ou recursos das pessoas proximas. E
concedida integralmente aqueles cuja renda ultrapassa o nivel de renda

minima que ela assegura a todos, assim como aqueles cuja renda € inferior
a este minimo.

Nao se diferencia, portanto, de forma alguma, aqueles que dependem
fundamentalmente da renda dos demais. Nao ha necessidade de comprovacdo da
renda e, consequentemente, ndo ha a possibilidade de uma pessoa sentir-se

envergonhada ou culpada de receber o beneficio.

Ainda segundo Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 83):

Ao contrario dos mecanismos convencionais de renda minima garantida, a
renda de cidadania ndo depende de comprovacao de insuficiéncia de renda
e € paga a todos. Essa caracteristica costuma ser associada a ideia de que
a renda bésica, ao contrario desses mecanismos, é plenamente cumulativa
com qualquer outra renda, o que, assim, contribui necessariamente para
melhorar a situacao liquida da pessoa beneficiaria.

A Renda Basica de Cidadania, universal e ampla, pretende entdo nao

exercer sobre o beneficiario nenhum controle sobre sua vontade de insergdo no
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mercado de trabalho ou em atividades ndo remuneradas que ndo sejam de seu
desejo. Para Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 92), “a renda béasica é estritamente
individual, paga sem relacdo com a renda dos beneficiarios e sem estar ligada a

nenhuma exigéncia de contrapartida.”.

1.2 A HISTORIA DA RENDA BASICA DE CIDADANIA

O surgimento do ideal de garantir a todos uma renda para satisfazer-lhes as
necessidades humanas vitais partiu de Thomas More, conselheiro do rei inglés
Henrique VIII, fundador da igreja anglicana. Um dos fundadores do pensamento
humanista europeu, More defendia a importancia de assegurar a todos 0 minimo
para uma sobrevivéncia digna, procurando regular as controvérsias sociais com um

sutil senso de igualdade.

Segundo Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 36):

Até o século XVI, a assisténcia aos mais desvalidos foi, na Europa, obra da
caridade local privada, as vezes coordenada por congregagoes religiosas. A
subsisténcia nunca foi garantida e a propria nocdo de renda minima era
desconhecida. E na Utopia de Thomas More (1478-1535), publicada em
Louvain em 1516, que podemos encontrar a sugestdo mais antiga de uma
garantia de renda: o viajante Rafael a recomenda com eloquéncia ao
arcebispo de Cantuaria como instrumento bem mais eficaz que a pena
capital para combater a criminalidade.

Mas é a um amigo de More, Johannes Ludovics Vives (1492-1540),
humanista de origem judia catald e professor em Louvain, que devemos o
primeiro plano detalhado e cuidadosamente argumentado de uma renda
minima garantida.

O pensamento de Thomas More, que influenciou Vives e tantos outros que
viriam nas décadas seguintes, serviram de base para o socialismo econdmico,
chegando a ter grande prestigio na Unido Soviética, onde ergueram uma estatua em

sua homenagem. (Suplicy, 2002, p. 107).

Temos entdo, em Suplicy (2002, p. 108 e 109), sobre o autor da Agrarian
Justice, Thomas Paine:
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Em Justica agraria, um ensaio que enviou em 1795 ao Diretério e ao
Parlamento da Franca, Paine notou que a pobreza era relacionada com a
civilizacdo e com a instituicdo da propriedade privada. Pois entre os indios
da América, a época, ele via menos miseraveis do que nas vilas e cidades
europeias. Observou que “é uma posi¢do ndo controvertida que a terra, em
seu estado natural, ndo cultivado, era e sempre continuaria a ser
propriedade comum da ragca humana”. Considerava justo que uma pessoa
gue cultivasse a terra, e tivesse nela feito alguma benfeitoria, pudesse ter o
direito de receber o resultado daquele cultivo. Argumentou, todavia, que
“todo o proprietario que cultiva a terra deve a comunidade um aluguel pela
mesma”. Assim, desse aluguel pago por cada proprietario se constituiria um
fundo nacional, o qual produziria rendimentos que seriam pagos na forma
de dividendos iguais para todos, a fim de compensar a perda daquela
heranca natural. Cada pessoa, ao completar 21 anos, receberia 15 libras
esterlinas; e a pessoa que completasse 50 anos, dai para frente, a cada ano
teria o direito a receber 10 libras esterlinas, pois “todo individuo nasce no
mundo com um legitimo direito a uma certa forma de propriedade ou seu
equivalente”. Paine advogou que esse pagamento deveria ser visto como
um direito, ndo como uma caridade.

Os relatos seguintes, em Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 37), vém do
municipio inglés de Speen, no sul da Inglaterra, onde se instituiu o direito a um
abono a todos os necessitados que ali viviam: “... 0s magistrados locais aprovam
uma resolucdo na qual obrigam as paroquias a pagar um abono que complete o
salario dos trabalhadores pobres de modo a atingir um patamar que leve em conta a
composicdo da familia, indexado pelo preco da farinha.”. Este sistema viria a ser
revogado apos 39 anos, em 1834, mas foi sucedido por varios exemplos similares
através da Europa, sempre localmente, de maneira descoordenada.

Charles Fourier, em suas obras Lettreau Grand-Juge (1803) e La Fausse
industrie (1836), traz a ideia de que a cada necessitado € devido um “minimo de
subsisténcia abundante”, por |hes terem sido abduzidos os direitos fundamentais da
liberdade de caca, pesca, colheita e pastagem. Vemos em Van Parijs e
Vanderborght (2006, p. 45) que: “No espirito de Fourier, no entanto, se é evidente
que a compensacdo € devida aos pobres sem contrapartida da sua parte, €
igualmente claro que ela s6 é devida aos pobres e que deve assumir a forma de

pagamento em géneros.”.

Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 46), continuam:

Seu discipulo Victor Considerant (1808-1893) parece dar um passo rumo a
um verdadeiro abono universal quando fala em ‘adiantar o minimo ao povo’
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[Considerant, 1845]. Mas € na pena de Joseph Charlier (1816-1896),
pensador belga de inspiracdo fourierista, que podemos encontrar a primeira
proposta elaborada de abono universal no continente europeu.

Sobre Joseph Charlier, vemos em Suplicy (2002, p. 109) que:

Em 1848, o mesmo ano em que Marx e Engels estavam concluindo o
Manifesto Comunista, a apenas alguns quarteirdes, em Bruxelas, o
advogado Joseph Charlier (1816-1896) formulou com clareza, pela primeira
vez, a proposicao de se conceder a todas as pessoas, incondicionalmente,
o direito a uma renda bésica. Apresentou-se no livro Solucdo do problema
social ou constitucional humanitéria, baseado na lei natural, e precedido de
uma exposicdo de motivos. Desenvolveu mais tarde o tema em A questdo
social resolvida, precedida de um testamento filosofico de um pensador.
Inspirado na tradicdo de Fourier, ele viu na igualdade de direito a
propriedade da terra o fundamento de um direito incondicional a uma certa
renda.

Conta Suplicy (2002, p. 110) que, anos mais tarde: “Ao escrever sobre as
fundacdes e os sistemas de livre mercado, John Stuart Mill, em 1848, afirmou em
Principios de economia politica ser ‘altamente desejavel que a certeza da
subsisténcia seja garantida por lei aos destituidos’.”.

Veio com a Revolucgao Industrial, no século XIX, a desintegracao instantanea
da solidariedade tradicional, dando espaco a necessidade da criagdo de uma rede
de protecdo social que fosse além do auxilio aos indigentes e aos miseraveis. O
chanceler da Prussia, Otto Von Bismarck, implanta entdo, em 1883, para conter o
crescimento de um discurso utilizado por seus opositores, 0 primeiro sistema
generalizado de seguridade compulséria para todos os trabalhadores, seguindo a
concepcao da obra Esquisse d’'um tableau historique des progrés de I'espirit humain,
escrita pelo fildsofo francés Marie Jean Antoine de Caritat, 0 Marqués de Condorcet,
em 1795.

Vemos em Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 39 e 40):

A partir de Bismarck, a protecdo social assim metamorfoseada deixa de ser
uma atividade marginal para tornar-se, pouco a pouco, uma das tarefas
essenciais da autoridade publica. E o nascimento do Estado social, no qual
a seguridade relega a margem a assisténcia, sem, nem por isso, torna-la
totalmente inutil.

O fortalecimento de um sistema de seguridade social anula do processo

hY

aqueles que nado tém acesso a condicdo de trabalhadores (restringindo a
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solidariedade aos que auferem renda pelo trabalho) e, portanto, néo resta
descartada a questdo da necessidade de uma renda minima. Tal questao retorna ao
foco, no escopo do relatério Social insurance and allied services, em 1942, sucedido,
em 1948, pelo National Assistance Act, regulacdo que da a Gra-Bretanha um
instrumento genuino de renda minima em dinheiro, assegurada sem limite de tempo
a todas as familias que preenchessem determinados requisitos, que demonstravam

a necessidade do abono, delineados a época.

Vemos em Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 40), a primeira convergéncia

e evolucdo de mecanismos de seguridade social em uma politica de renda minima
garantida:

Os paises nérdicos séo os primeiros a integrar as diversas formas de auxilio

social em programas nacionais de garantia de renda. Os Paises Baixos vém

logo apds, em 1963, e a Bélgica em 1974. Na Alemanha, uma lei federal de

assisténcia social (1961) determina as regras gerais, embora sua aplicagao
seja deixada a critério das autoridades locais.

De acordo com Suplicy (2002, p. 123), “Desde os anos 30, diversos paises
introduziram maneiras de garantir uma renda minima, seja na forma de beneficios as
criancgas, de auxilio as familias com criancas dependentes, de suporte de renda aos
idosos, aos invalidos, aos que ganham pouco, de seguro-desemprego, de renda
minima de insercdo ou de complexos sistemas de seguridade social.”. Entre estes
paises, Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 41) citam Canada, Estados Unidos da
América e Austrélia.

Do século XIX até entdo, fortaleceu-se a criacdo das supramencionadas
redes de protecdo aos materialmente desafortunados. No entanto, todas estas
propostas de seguridade social tinham em comum o principio fundamental de
assistir aqueles que se adequavam, em geral, a trés condicionalidades:
comprovacéao de renda, situacéo familiar e animo de trabalhar.

Retomam o0 pensamento de Thomas Paine, entdo, Van Parijs e
Vanderborght (2006, p. 43):

Nenhuma dessas trés condicionalidades esta presente na proposta que
Thomas Paine (1737-1809), figura de proa das revolucbes americana e
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francesa, apresenta ao Diretério num opusculo intitulado La justice agraire.
Radicalmente irredutivel quer a ideia de seguridade social, quer de
assisténcia social, a proposta de Paine é conceder incondicionalmente uma
dotacdo modesta e prefixada a todo homem ou mulher que chegue a idade
adulta, assim como uma pensdo modesta de aposentadoria. A seus olhos,
ndo se trata aqui de caridade, nem mesmo de solidariedade, mas sim de
justica: para Paine, a distribuicdo igual entre todos do valor da terra
concretiza de forma adequada a ideia mais abstrata, que data de De jure
belli ac pacis (1625), do humanista holandés Hugo Grotius (1583-1645),
segundo a qual a terra é propriedade comum da espécie humana.

O que importa frisar, com a men¢do as ideias de Thomas Paine, neste
momento, € a diferenca entre o desenvolvimento de um pensamento de seguridade
social relacionado a condicdo de trabalhar e a ideia inicial de renda basica de
cidadania, universal e, sobretudo, incondicional. E esta segunda que recobraremos a
partir de agora, em Suplicy (2002, p. 111 e 112), quando destaca o0 pensamento de
Bertrand Russel e Bernard Shaw, entre os vérios fildsofos, economistas e estudiosos

de todas as ciéncias sociais que defenderam a renda minima durante o século XX:

Russel argumentou que ndo deveriamos nos preocupar tanto com o
pequeno nimero de pessoas que nao desejam trabalhar e que se tornariam
preguicosas caso tivessem direito a uma renda minima garantida.
Perceberiamos que muitas delas, mesmo possuindo um certo nivel de
renda suficiente para todas as suas necessidades, ainda assim prefeririam
trabalhar para construir uma vida melhor.

Bernard Shaw, ao escrever sobre a peca de teatro Major Barbara, no texto
publicado em O teatro das ideias, comentou que, melhor do que a
instituicdo do salario-minimo e a pensao para os aposentados, era o plano
apresentado no Parlamento inglés por seu colega socialista Cobden-
Sanderson: pensdes universais para a vida inteira: “[...] dar a cada pessoa o
suficiente para viver bem, de modo a garantir a comunidade contra a
possiblidade de casos de doenca maligna da pobreza, e entdo
(necessariamente) cuidar de que ele merega o que ganha”.

Mais tarde, uma série de outros economistas e fildsofos (do chamado circulo
de Cambridge), prosseguiu a defesa da proposta da renda minima garantida, como
Bertrand Pickard, Dennis Miller, Joan Robinson e outros. Um exemplo dessa
evolucao ideoldgica do Circulo de Cambridge vem com o Nobel de economia, James
Edward Meade, como mostra Suplicy (2002, p. 114):

James E. Meade defendeu a instituicio de uma renda de cidadania ou de
um dividendo social j& em 1935, em Diretriz de politica econdbmica para um
governo trabalhista, pois considerava que esse instrumento seria muito

importante para o objetivo de se alcancar maior nivel de emprego na
economia.
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Mais tarde, nos Estados Unidos da América, outro Nobel de economia,
James Tobin, também se posicionava claramente em favor de uma renda garantida
a todos como um direito a cidadania. De acordo com Suplicy (2002, p. 116): “Ele
formulou claramente sua posicdo favordvel a um imposto de renda negativo,
apresentando como uma das alternativas o formato de um demogrant®, equivalente
ao de uma renda basica, inclusive como uma maneira de se buscar maior equidade
para os negros.”. Outro importante defensor da renda minima garantida, através do
imposto de renda negativo, nos Estados Unidos foi Milton Friedman, em sua obra
Capitalismo e liberdade.

De acordo com Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 55), “No final da década
de 1970, quando o debate sobre o demogrant esta quase esquecido nos Estados
Unidos, surge no norte da Europa uma discussao sobre o abono universal, em geral
com total ignorancia dos avangos anteriores.”. Vemos em Suplicy (2002, p. 123 e
124) que:

Serge Paugam registra que sistemas de renda minima garantida, em geral
sob condic¢des, foram instituidos na Dinamarca, em 1933; no Reino Unido,
em 1948; na Alemanha Federal, em 1961; nos Paises Baixos, em 1963; na
Bélgica, em 1974; na Irlanda, em 1977; em Luxemburgo, em 1986; na
Franca, em 1988; e em diversas provincias da Espanha, como Andaluzia,
Aragon, Astarias, Catalunha, Galicia, Mdrcia, Navarra e no Pais Basco, em
1990; e em Portugal, em 1996.

No comeco do século XXI, a Unido Europeia e a Organizagdo para a
Cooperacao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) defendem junto a
seus paises membros a adocdo de programas de renda minima,
reconhecendo todavia que se trata de assunto interno de cada pais. Em
1988, numa resolugdo que versava sobre a erradicacdo da pobreza na
comunidade europeia, o Parlamento Europeu declarou ser favoravel a
adocao de programas dessa natureza.

Os principais estudiosos da RBC avaliam que a Franca foi tardia nesse
processo, em decorréncia do longo tempo em que o debate foi travado no pais. Em
1988, contudo, surge um ambicioso mecanismo nacional de renda garantida,
denominado “revenu minimum d’insertion” (renda minima de inser¢cdo), o RMI,

revelam Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 41).

3Demogrant é o termo designado na obra de Tobin para definir uma garantia (um beneficio) que se
basearia em critérios demogréficos, como idade e género.
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Chegando a nosso continente, Suplicy (2002, p. 130 e 131) nos mostra que:

Na América Latina também houve inimeras iniciativas. Uruguai, Chile e
Argentina instituiram ha algumas décadas a Assignacion Familiar, programa
gue prevé uma complementagcdo de renda aos trabalhadores do mercado
formal que tenham criancas frequentando escolas. O programa é financiado
com taxas cobradas sobre a folha de pagamento. Na Argentina, até
recentemente, o beneficio mensal por familia padrdo (marido, cbénjuge, e
dois filhos) correspondia a aproximadamente 10% do salario médio. Os
economistas Rubén LoVuolo e Alberto Barberito, em Contra La Exclusion:
La propuesta del Ingresso Ciudadano (1995), defenderam que se
universalize o direito a uma renda de cidadania para todas as criangas a
partir desse mecanismo.

A Venezuela instituiu, em 1989, o programa Bolsa Escolar para as criangas
de familias carentes que estivessem frequentando escola, até o limite de
trés criangas por familia. Em 1991, adicionou-se o bonus cereal e o bénus
leite, que correspondiam a dois quilos de arroz, dois quilos de farinha de
milho e um litro de leite para cada familia. Em 1996 o governo implementou
o Programa de Subsidio Familiar, substituindo a Bolsa Escolar e os bénus
mencionados, transformando-os em pagamentos equivalentes em dinheiro
para as familias que possuissem crian¢as matriculadas em escolas.

N&do é imaginavel, todavia, que os programas colocados em pratica se
desdobrariam com perfeicdo absoluta. Ao contrario, foram identificados inidmeros
problemas nas realidades locais que poderiam e deveriam, para que fossem
superados, ter sido estudados. Surge entdo, no ano de 1986, a Rede Europeia da
Renda Basica (Basic Income European Network — BIEN), que reuniu as principais
mentes defensoras do tema para advogar pela instauracdo de uma renda basica
universal. Vejamos, pois, em Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 59 e 60):

Com o pseuddnimo de “Coletivo Charles Fourier”, um grupo de
pesquisadores e sindicalistas ligados a Universidade de Louvain apresenta,
em margo de 1984, uma sinopse intitulada “A renda bésica de cidadania”
num concurso sobre o futuro do trabalho organizado na Bélgica pela
Fundacédo Rei Balduino. A sinopse é premiada em outubro de 1984, e o
prémio permite ao Coletivo Charles Fourier organizar, em setembro de
1986, um coloéquio que retine em Louvain-la-Neuve alguns dos que tiveram
participagdo mais ativa nas rodadas de discussdo sobre a renda de
cidadania em seus respectivos paises. Espantados ao se verem tado
numerosos em torno de uma ideia que acreditavam ser os Unicos a
defender, os participantes decidem criar a Basic Income European Network
(Bien, Rede Europeia da Renda Basica), que dé inicio a publicacdo de um
boletim informativo regular e organiza um congresso a cada dois anos.

Embora longe desse contexto, o caso do Alasca é emblematico e, mesmo

sob o risco de alongar este capitulo e tornar enfadonha a leitura do presente
trabalho, é necessario que seja detalhado para expor como, na pratica, desenrolou-
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se um dos unicos sistemas de abono universal existentes. De acordo com Van Parijs

e Vanderborght (2006, p. 61):
No entanto, é longe de todos esses debates que se pde em préatica e se
desenvolve o Unico sistema verdadeiro de abono universal existente hoje
em dia. Em meados dos anos 1970, o governador republicano do estado do
Alasca (Estados Unidos), Jay Hammond, se assusta com a possibilidade de
gue a enorme riqueza gerada pela exploracdo do petréleo na baia de
Prudhoe, a jazida mais importante da América do Norte, beneficie
exclusivamente a populacdo atual do estado. Propde, entdo, a criacdo de
um fundo destinado a garantir, com o investimento de parte da receita do
petréleo, a perenidade dessa riqueza. Em 1976, o Alaska Permanent Fund
foi criado por uma emenda a Constituicdo do estado. Para que a populagao
do Alasca se interesse pela sua sustentabilidade e crescimento, o
governador Hammond formula o pagamento anual de um dividendo a todos
os habitantes, proporcional aos anos de residéncia no estado. Levado
diante da Suprema Corte dos Estados Unidos devido a discriminacédo contra
0s imigrantes vindos de outros estados, a proposta foi declarada em
desacordo com a “clausula da protegéo igual”, décima quarta emenda da
Constituicdo Federal. Modificada para superar tal obstaculo, transforma-se,
entdo, num verdadeiro abono universal [Alaska Permanent Fund
Corporation, 1988].

A época da obra de Van Parijs e Vanderborght, ano de 2006, o estado do
Alasca era, de fato, a Unica experiéncia real do abono universal, a Unica lamina para
a qual poderiamos olhar e realizar estudos sobre os resultados sociais de uma
Renda Bésica de Cidadania. Contudo, desde o ano de 2008, a vila de Otjivero, na
miseravel Namibia, vem experimentando a Renda Basica de Cidadania.

A Namibia esta localizada entre Angola e a Africa do Sul, tem populacdo de
aproximadamente 2,2 milhdes de habitantes e renda per capita de cerca de US$
4.000 anuais. O potencial de crescimento da sua economia se baseia nas riquezas
minerais — uranio, cobre, zinco, dentre outros — e da agropecuaria e pesca. Contudo,
um de seus maiores problemas é a grande concentracdo de riqueza e renda. A 100
quildmetros da capital Windhoek, situa-se a vila rural de Otjivero, com seus mil
habitantes.

Com a contribuicdo de Sindicatos de Trabalhadores, de Igrejas aleméas e de
outras fontes voluntarias de doac¢des, como membros da Coalizdo da Namibia por
uma Renda Bésica, desde janeiro de 2008, paga-se cem doélares da Namibia —

equivalentes a 10 euros ou 12 dolares norte-americanos — a todos 0s seus
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habitantes. Antes da implantagcdo da medida, a situacdo da vila era de fome
absoluta.

Passados dois anos da instituicio da Renda Baésica no local, mais
precisamente no ano de 2010, a pobreza em Otjivero diminuiu de 76% para 16%. A
proporcdo de pessoas em atividades econOmicas aumentou de 44% para 55%.
Muitas pessoas iniciaram empreendimentos pequenos para produzir tijolos, paes,
alimentos e vestidos. O nivel de nutricdo e da presenca das criangas nas escolas
melhorou significativamente. A taxa de evaséo escolar caiu de 40% em 2007 para
0%, ainda em novembro de 2008. A taxa de criminalidade diminuiu 42%. (Krahe,
20009).

Eduardo Matarazzo Suplicy, entdo Senador da Republica, apresenta, em
1991, o projeto de lei que institui a garantia de uma renda minima para todos os
brasileiros. Em 16 de dezembro de 1991, o projeto foi aprovado por consenso no
Senado Federal e encaminhado a Camara dos Deputados. Contudo, em 1995, no
municipio paulista de Campinas e no Distrito Federal, praticamente de forma
simultanea, iniciavam-se programas de garantia de uma renda minima. As
experiéncias locais se espalharam por inUmeros municipios, até os dias de hoje,

com bons resultados.

Entre 1997 e 2001, surgiram 0s programas sociais de abrangéncia nacional,
chamados Bolsa Escola e Bolsa Alimentacdo. Tais programas deram origem ao
Programa Bolsa Familia, que, hoje, esta presente em todos os 5.564 municipios
brasileiros.

Em 2003, o Senado Federal aprovou o projeto de lei que foi sancionado pelo
presidente Luiz Inécio Lula da Silva, em 2004, tornando-se a Lei 10.835, que institui
a Renda Bésica de Cidadania (RBC).
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1.3A IMPORTANCIA DE UMA RENDA BASICA DE CIDADANIA

E importante ressaltar, sem prejuizo de todo o histérico ja tracado acima,
gue a origem da proposi¢céo da garantia de uma renda que permita a sobrevivéncia
de todas as pessoas, para alguns, acompanha a histéria da humanidade, os
fundamentos, assim, estariam presentes no Antigo e no Novo Testamento, nas
parabolas de Jesus, nos ensinamentos do islamismo, no budismo e nas reflexes
dos mais destacados filésofos, cientistas sociais, economistas e defensores dos

direitos humanos contemporaneos.

De acordo com Van Parijs e Vanderborght (2006, p. 30):

Para alguns, a renda basica de cidadania constitui uma solug¢édo decisiva
para numerosos flagelos, comecando pela pobreza e pelo desemprego.
Para outros, ndo passa de uma quimera absurda, economicamente
impraticavel e eticamente repugnante. Mas quer tendamos a defendé-la,
quer a derruba-la, a necessidade de refletir a respeito se impde a partir de
agora a quem pretenda repensar em profundidade as fun¢bes do Estado
social diante da “crise” multiforme que enfrenta, a quem busque um modo
de reconfigurar a seguranga econdmica de maneira a responder aos
desafios da globalizagdo, a quem alimente a ambicdo de oferecer uma
alternativa nova e radical ao neoliberalismo.

Nosso primeiro pensamento, quase que intuitivamente, por termos sido
doutrinados, domesticados e treinados para sempre estarmos disponiveis e
dispostos a oferecer nosso tempo e saude ao trabalho, é o de estranheza e
descrenca em relagédo a proposta. Como vemos em Suplicy (2002, p. 192 e 193):

Ha uma certa dificuldade em se aceitar que alguém possa obter uma renda
gue ndo seja a proveniente do trabalho. Ora, eis um aspecto-chave que
precisa ser compreendido. O direito das pessoas a uma renda minima deve
ser visto como independente de a pessoa estar ou ndo trabalhando.

Em nossa Constituicdo aceitamos que a pessoa que detém um capital, ou
um patrimdénio — uma fazenda, uma fabrica, uma loja, um banco, um imével
gualquer ou uma quantia em dinheiro — tenha a possibilidade de receber os
rendimentos decorrentes desse bem, na forma de aluguéis, juros ou lucros,
sem a necessidade de estar trabalhando. Ou seja, nds asseguramos aos
ricos o direito de receber rendimentos sem que necessariamente eles
trabalhem. Entretanto, normalmente eles trabalham. E por qué? Porque é
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proprio do ser humano querer progredir. Pois bem, se asseguramos aos
mais ricos o direito de receber rendimentos sem obrigatoriamente estarem
trabalhando, por que ndo poderiamos assegurar também aos mais pobres o
direito de receber uma renda? N&o é todo o povo brasileiro o dono desse
imenso e rico patrimdnio que é nosso pais?

Apenas para que usemos de exemplo, uma vez que, a este ponto do
trabalho, ja abordamos o assunto, é preciso falar brevemente do Alasca. Entender o
gue aconteceu no Alasca, principal exemplo empirico da RBC, pode ser util para
projetar um cenario em que seja finalmente realidade a renda basica. Vejamos em
Suplicy (2002, p. 137):

O Alasca tem hoje 626.932 habitantes e um Produto Interno Bruto (PIB) per
capita 4 superior a US$ 30.000 anuais. Os cerca de 170 milhdes de
brasileiros produzem um PIB per capita cerca de um sétimo menor. Se um
dividendo proporcional ao nosso PIB per capita fosse distribuido a cada
brasileiro, seria possivel pagar algo em torno de R$ 47 por més para cada

um. Numa familia de seis pessoas isso significaria R$ 282 mensais, que
poderiam fazer enorme diferenca na vida de muitos brasileiros.

Além disso, a renda basica universal € defendida como mecanismo de maior
eficacia na luta contra a pobreza e, também como traduc¢éo imediata do principio da
justica, o que nos permite concluir que, para erradicarmos de vez a pobreza absoluta
e construirmos uma sociedade civilizada e justa, uma alternativa de bom senso sera

garantir a implantacdo da Renda Bésica de Cidadania.

A implementacdo de uma RBC pode ser significativa para o fim do
constrangimento do preconceito que sofrem os beneficiarios de programas sociais,
uma vez que, se todos receberem um dado valor do Estado, ninguém mais estara
estigmatizado como dependente do abono em decorréncia de sua situacéo
socioeconémica. Além do mais, a RBC plena e para todos também eliminaria o
fendbmeno da dependéncia, ou seja, a possibilidade de que uma pessoa cogite abrir
mao de conseguir um emprego pelo medo de perder o beneficio a que faz jus. Se
todas as pessoas receberem, independentemente do que ja possuem, uma Renda
Basica, a pessoa que mais precisa vai sempre progredir em qualquer atividade

“Renda per capita é o nome de um indicador que auxilia o conhecimento sobre o grau de
desenvolvimento de um pais e consiste na divisdo do coeficiente da renda nacional pela sua populagdo,
segundo defini¢do do sitio www.infoescola.com.br, acessado no dia 26 de Janeiro de 2016, as 18:00.
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econdmica que realizar, evitando as armadilhas do desemprego ou da pobreza.
(SUPLICY, 2002, p. 24).

O aspecto mais importante da Renda Basica de Cidadania é que ela
proporciona uma parcela (ainda que pequena) de liberdade real, em suas dimensdes
de renda e o poder de ndo precisar atentar contra a propria vontade em nome da
sobrevivéncia. A RBC traz um mundo em que o ser humano nao precise mais
escolher, como Unica solucdo para alimentar sua familia, fazer algo que seja ilegal,
degradante, insalubre ou apenas que ndo seja sua vocagdo. A Renda Basica de
Cidadania universal ndo estigmatiza, ndo controla os recursos recebidos ou
investidos pela pessoa, ndo controla de maneira nenhuma sua vida privada. E,
enfim, um passo significativo, audacioso e, sem ddvida o mais humano, para o

direito a liberdade.

Torna-se expressiva a importancia da busca pela RBC, e que a tendéncia
natural € que o Estado tome para si a tarefa de organizar esfor¢cos para chegarmos a
tal objetivo. Mas de que maneira o Estado age? De que forma o Estado forma o
entendimento sobre o que é importante ou ndo fazer e de como se deve fazer?
Quais sdo o0s processos pelos quais, respeitando-se o Estado Democréatico de
Direito, o poder publico define e implementa os assuntos e questdes que devem ser
foco de sua atencgéo e seus esforgcos? Como estudaremos a seguir, o Estado opera
para mudar a realidade através de politicas publicas.

Obviamente, devemos ter a critica de que nem sempre as politicas publicas
implementadas pelos detentores do Poder tém a intencionalidade de refletir de forma
transformadora na sociedade. Na quase totalidade dos exemplos histéricos que
conhecemos, as politicas publicas sdo instrumentalizadas para conformar o estado
de coisas de um lugar, para suprir de forma sutil alguma demanda, para satisfazer
0s anseios populares de maneira superficial e manter o status quo. Contudo, busca-
se, no proximo capitulo, explanar sobre a maneira como as politicas publicas
funcionam, enquanto método, mas, ainda assim, ha a consciéncia de que nem

sempre tal recurso € empregado na efetiva transformacéo da realidade.
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2. POLITICAS PUBLICAS

Como poderia o Estado entdo empreender um esforgo para “tirar do papel”,
por exemplo, a proposta de uma Renda Basica de Cidadania? Como interagir com a
sociedade e seus diferentes atores? Como definir quais sdo os problemas que
precisam ser enfrentados, avaliar alternativas, planejar métodos de acdo e
implementa-los? Qual o mecanismo de que dispde o poder publico para interferir nos
problemas da coletividade?

Tal processo de eleger prioridades e tragar planos de acdo para solucionar
questdes de interesse publico se traduz nas chamadas politicas publicas.

Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 6 e 7), trazem uma sintese de um
relevante pensador do tema:
Naquela que é provavelmente a definicdo mais conhecida, Thomas Dye nos
oferece uma formulagdo particularmente sucinta, em que descreve a politica
publica como “tudo o que um governo decide fazer ou deixar de fazer” (Dye,
1972, p.2). Naturalmente, para muitos fins analiticos, esta formulacdo é
simples demais, pois confere 0 mesmo tratamento de politica publica a todo
e qualquer comportamento governamental, desde comprar ou nao clipes de
papel até travar ou ndo uma guerra nuclear, e ndo oferece 0os meios para

diferenciar os aspectos triviais daqueles que s8o mais importantes nas
atividades do governo. N&o obstante, esta definicdo tem seus méritos.

Para Thomas Dye, o agente principal da chamada policy-making é um
governo. O papel dos governos nesse processo se da por sua competéncia para
tomar decisdes oficiais em nome dos cidadaos, decisbes legitimadas pelo poder e
que possam gerar sancdes para quem as desrespeitar. Quando uma decisdo €&
tomada por grupos de interesses, entidades filantrépicas, movimentos sociais e 0s
demais atores ndo governamentais afins, mesmo que afete toda uma coletividade,

ndo se tratara de politicas publicas.

As politicas publicas sdo, em sua esséncia, iniciativas tomadas por

governos. Para o autor, a policy-making envolve a realizagcdo de uma escolha por
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parte do governo, de fazer ou nao fazer alguma coisa para tratar um determinado

problema coletivo, ou seja, “empreender um determinado curso de agao”.

Por fim, a concepcdo de Dye de politicas publicas pressupde a escolha
consciente do governo. A agao ou omissdo governamental tem um fim desejado, um
objetivo a ser alcancado e, portanto, sdo dramaticamente intencionais, somente
assim podem ser consideradas politicas publicas. (HOWLETT, RAMESH E PERL,
2013, p. 7).

Como veremos a seguir, sdo demasiadas as concepcdes de politicas
publicas, tornando intensa a tarefa de chegar a uma definig&o.

2.1 DEFINICAO

A politica publica pode ser vista como o esforco do Estado em resolver as
guestdes relevantes na esfera social. De acordo com Riani (2013, p. 148), para se
alcancar uma compreensao do que sejam as politicas publicas, é preciso frisar que
elas sdo publicas e ndo privadas porque pretendem resolver problemas da
coletividade, e ndo questdes individuais. Tais problemas coletivos podem ser das

mais variadas naturezas, como estruturais, econdmicos e ambientais.

Ora, mas de que outra maneira poderia ndo ser dificil e ingrata missdo de
analisar um assunto tdo caro e, a0 mesmo tempo, tdo basilar para a vida em
sociedade? Como poderiamos conceber que o enfrentamento dos problemas da
coletividade se dariam sem o inevitavel choque de interesses, visdes de mundo,

ideologias politicas e histérias de vida?

Para Hochman, Arretche e Marques (2007, p. 71), “Debates sobre politicas
publicas implicam responder a questdo sobre o espaco que cabe aos governos na
definicdo e implementacédo de politicas publicas.”.
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Trata-se do processo, ao mesmo tempo técnico e politico, de construcéo de

solucBes para problemas da coletividade, através da proposi¢cdo de meios, advindos

do Estado, de resolucéao destes problemas. Vejamos em Rodrigues (2010, p. 53):

Politicas publicas sdo ag¢bes de Governo, portanto, sdo revestidas da
autoridade soberana do poder publico. Dispdem sobre “0 que fazer” (agées),
“aonde chegar” (metas ou objetivos relacionados ao estado de coisas que
se pretende alterar) e “como fazer” (estratégias de acéo).

Referem-se ao que o Governo esta ou néo esta fazendo nas diversas areas
(econdmica, politica e de bem-estar social). Exemplos de politicas publicas
sdo: politica econémica (monetaria, fiscal, tributaria), politica externa,
politica agraria (para enfrentar os conflitos de terras), emenda de
reeleicdo/ampliacdo da duragdo de mandatos, estatuto dos sindicatos,
estatutos do idoso, da crianga e do adolescente, politica de protecdo ao
desemprego, medidas de combate & pobreza e as desigualdades
socioecondmicas, ampliacdo de direitos de cidadania. Quando o foco esti
na agédo de Governo, parte-se do pressuposto de que o curso dessa agao
envolve comportamentos que séo orientados por metas, num ambiente com
grau variado de previsibilidade ou acaso.

Novamente Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 8 e 9), complementam, com a

defini¢cdo de outro importantissimo pensador da area:

Jenkins também aperfeicoa a definicdo de Dye, acrescentando a ideia de
gue a capacidade do governo para implementar suas decisfes também é
um importante componente da politica publica e um fator-chave, que afeta
os tipos de acdo que o governo levard em conta. A definicdo de Jenkins
reconhece que as limitagfes na capacidade de agir restringem a gama de
opcdes consideradas em circunstancias especificas de tomada de decisdo
ou podem contribuir para 0 sucesso ou insucesso dos esfor¢cos da policy-
making. A opcao governamental por uma politica pode ser limitada, por
exemplo, pela falta de recursos financeiros, de pessoal ou de informagéo,
por obrigagbes decorrentes de tratados internacionais, ou pela resisténcia
doméstica a determinadas opc¢des.

Vemos em Condé (2012, p. 82 e 83), a nocdo de dimensdes das politicas

publicas:

Uma vez realizada a visdo geral sobre a questdo, cabe refletir um pouco
sobre algumas de suas dimensfBes. Serdo considerados cinco pontos
principais:

1) Dimensado “temporal”: associada a cada parte do ciclo de politicas
(agenda, formulacéo, deciséo, implementacédo, avaliacdo);

2) Dimensao de conteddo: o que sdo as politicas e como elas sao
desenhadas. E a etapa apds o reconhecimento do problema publico e
coletivo que elas pretendem sanar;

3) Dimenséo do “quem faz”: quem s&o os atores envolvidos, quem “ganha”
ou “perde”;
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4) Dimensdo “onde”, “espacial”: quais sdo e como funcionam as
instituicbes envolvidas;

5) Dimensédo “como”: o processo de decisdo e suas caracteristicas, que
guarda relacao direta com o que foi apontado nos topicos 3 e 4.

Contudo, como vamos percebendo no decorrer desse estudo, uma politica
publica ndo se restringe apenas a elaboracdo de uma acao estatal que vise conciliar

objetivo e maneiras de enfrentar questdes de carater publico.

Riani (2013, p. 145), defende que:

Vasto é este campo. Como acdo (ou inacdo) estatal para enfrentar os
problemas que lhe sédo postos, as politicas publicas podem ser da mais
variada ordem: politicas econémicas, politica de subsidio a determinados
setores da economia, politicas regulatérias, politica ambiental, politica
urbana e politicas sociais, tais como as educacionais, de saude, e de
redistribuicdo de renda, como a assisténcia social e, de certa forma, a
previdenciéria.

Ja da para perceber que a politica aqui mencionada refere-se a atividade ou
as atividades (processo) que expressam relacdes de poder e visam a
resolucdo de problemas ou conflitos relacionados ao interesse publico e,
portanto, da coletividade. Assim, a politica como acé@o dirigida a uma
finalidade (policy) diferencia-se de politica como jogo politico, a relacéo de
interesses entre o0s varios atores sociais.

E inegavel, assim, que o estudo das politicas publicas ¢ demasiadamente
complexo, controvertido e desgastante. Variadas e, por muitas vezes, contraditorias
sdo as definicdes de politica publica. Isso ocorre, como vird a tona adiante, devido

ao seu carater multidisciplinar e a pluralidade de fatores que influenciam tal

conceituagéo.

De acordo com Condé (2012, p. 81), é justamente a politica e suas
potencialidades o caminho para dirimir conflitos que surgem em torno dos problemas
coletivos e dos bens publicos de forma pacifica. Bens publicos sdo aqueles
possuidos por muitos, pela coletividade. Quem ordena e decide como utilizar desses
bens? Como definir o jeito adotado para a solugdo de problemas publicos? A
politica, enquanto linguagem influencia na formagéo de algo especifico: as politicas
publicas, enquanto atuacao.

Eis que identificamos, também em Condé (2012, p. 83), a existéncia dos
chamados atores que integram o0 processo:
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...A atuacao sobre as politicas exige atores publicos, com fungdes publicas
e mobilizadoras dos recursos dessas fungdes. Nesse campo, a burocracia
governamental e os politicos sdo elementos indispensaveis de analise.
Estes sao fortemente influenciados pelo ciclo eleitoral e seus célculos o
envolvem, na maioria das vezes; aquela é especializada e seus recursos
chave envolvem autoridade e informacéo.

Mas também existem atores privados, que podem influenciar politicas
publicas. Aqui se destacam empresarios e trabalhadores e suas
organizag@es de interesse (sindicatos e associagdes).

No ambito tedrico das politicas publicas, podemos identificar trés elementos
essenciais para sua compreensado e interpretacdo: Em primeiro lugar, as politicas
publicas sdo pautadas, formuladas, desenhadas, e implementadas por atores,
politicos ou nado, que tomam as decisbes fundamentais da policy-making e,
geralmente, o fazem sob influéncia de interesses (préprios ou ndo); em segundo
lugar, os chamados insights politicos dependem completamente de valores e visdes
existentes a respeito das ideias que moldam as delibera¢6es politicas (estes podem
tanto representar interesses particulares de quem propde a politica como crencgas
socialmente sustentadas que perdurem através dos tempos naquela comunidade); e
em terceiro lugar, toda politica publica proposta esta inserida em um contexto de
estruturas sociais e politicas de um lugar, e isto afeta em grande parte as
deliberagbes sobre o que deve ou nao ser feito. Tais estruturas podem ser
consideradas como arenas nas quais o debate serd travado, por iniciativa politica.
(HOWLETT, RAMESH E PERL, 2013, p. 55).

E necesséario aprofundar o entendimento sobre quais problemas s&o
passiveis de se confrontar mediante o esforco do Estado, quais sdo 0s agentes
publicos especificamente capazes e legitimos para fazer tal enfrentamento, entre
varias outras nuances acerca do surgimento e escopo das politicas publicas. E
nesse sentido que Hochman, Arretche e Marques (2007, p. 68) nos ensinam que:

N&o existe uma unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica
publica. Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica
gue analisa 0 governo a luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980)
como um conjunto de ac¢bBes do governo que irdo produzir efeitos

especificos. Peters (1986) segue o mesmo veio: politica publica é a soma
das atividades dos governos, que agem diretamente ou por delegacéo, e



33

gue influenciam a vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a definicdo de
politica publica como “0 que o governo escolhe fazer ou ndo fazer’. A
definicAo mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decisdes e
andlises sobre politica publica implicam responder as seguintes questées:
guem ganha o qué, por qué e que diferenca faz.

Destacando os caracteres diferenciadores das politicas publicas dos demais

atos do Estado, para Riani (2013, p. 152):
...ndo se confundem com politica as intervengdes internas dos poderes
constituidos, com caracteristicas de gestao ou governanca, que determinam

ou ndo mudangas estruturais nos organismos estatais, ainda que,
indiretamente, haja repercussao social.

Ainda que se alargasse ao maximo o conceito de politica publica, ndo se
poderia crer que se trataria da gestdo ou das atividades regulares ou
pontuais do Estado. Se ndo for assim, tudo o que o Estado fizer,
rigorosamente tudo, sera politica publica.

Este trabalho, enquanto exercicio de questionamento e proposi¢cdo, ainda
assim, se sustenta sob a conviccdo de que toda limitagdo cria uma ou mais
possibilidades e que a cada obstaculo, emerge a chance do aperfeicoamento.
Elaborar politicas publicas, bem como estuda-las, ou a qualquer outro assunto, pode
e deve ser visto como a correcao das rotas no presente para se alcancar um futuro

melhor.

2.2 POLITICAS PUBLICAS E SEUS CICLOS

Em Hochman, Arretche e Marques (2007, p. 69), temos que:

Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento
gue busca, ao mesmo tempo, colocar o “governo em ac¢do” e/ou analisar
essa acéao (variavel independente) e, quando necessario, propor mudancas
no rumo ou curso dessas agbes (variavel dependente). A formulacdo de
politicas publicas constitui-se no estagio em que governos democraticos
traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em programas e acoes,
gue produzirdo resultados ou mudangas no mundo real.
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Aprofundando o estudo das politicas publicas enquanto processo, podemos
perceber em Riani que politica publica ndo é qualquer acdo ou omissdo do governo.
Para ser politica publica, a acdo do Estado precisa ser intencional, racional, ter
objetivos claros, ser produtora de efeitos de longo prazo, apesar de também
buscarem interferir de forma imediata, estar envolvida por uma gama de atores, ser
um processo complexo e multifacetado, ndo um ato isolado e, portanto, fruto de
sucessivas etapas e niveis. (2013, p. 152)

O modelo de ciclos (ou fases) das politicas publicas ndo tem
necessariamente relacdo com algum fato real da policy-making, ou seja, néo
correspondem a etapas que oficialmente existam e sdo assim denominadas pelos
atores que delas participam. O modelo serve como uma ferramenta de estudo da

politica, para compreendé-la de forma simples, em sua natureza e formacao.

Segundo tal modelo, as politicas publicas constituem um processo,
composto por uma série de estagios, que sustem o objetivo de atender as demandas
e interesses da sociedade. Tais estadgios sdo complexos sistemas de decisdes e
aclOes (ou omissdes), que somente podem ser tomadas por parte das instituicoes
governamentais legitimadas por lei. S&o os ciclos: Agenda; formulacéo;
implementacao; monitoramento e avaliagdo. (RODRIGUES, 2010, p. 46 e 47).

Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 13) apontam que:

Em seu proprio trabalho, Laswell (1971) dividiu o processo da politica
publica em sete estdgios, 0s quais em sua visdo descreviam ndo s6 como
as politicas eram de fato criadas, mas como deveriam ser geradas, ou
produzidas: (1) informacéo (intelligence), (2) promocéao, (3) prescricédo, (4)
invocagdo, (5) aplicacao, (6) término e (7) avaliacdo. Em seu constructo, tal
processo comeca com a reunido de informacdes, ou seja, a coleta, o
processamento e a disseminacdo de informacdes pelos policy-makers. Em
seguida, ele avanca para a promog¢do de3 opgdes particulares pelos
envolvidos na tomada de deciséo politica. No terceiro estagio, os tomadores
de decisdo prescrevem um curso de acdo. No quarto, o curso de agéo
prescrito é invocado juntamente com um conjunto de sancgbes para
penalizar aqueles que ndo cumprem essas prescricdes. A politica é entdo
aplicada pelas cortes e pela burocracia e corre seu curso até chegar a seu
término ou ser encerrada. Finalmente, os resultados politicos (policy results)
s&o apreciados ou avaliados contra seus alvos e objetivos originais.
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Contrapondo, é também em Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 16 e 17) que
sabemos que:

A principal desvantagem desse modelo é que ele pode ser mal interpretado,
sugerindo que os policy-makers passem a resolver problemas publicos de
um modo sistematico e mais ou menos linear (Jenkins-Smith e Sabatier,
1993; Howard, 2005). Na realidade, esta ndo € o0 caso, naturalmente,
porquanto a identificacdo dos problemas e o desenvolvimento e a
implementacdo das solucdes sdo, muitas vezes, processos ad hoc®e
idiossincraticos. Com frequéncia, os tomadores de decisdo meramente
reagem a circunstancias, e o fazem em favor de seus interesses e
predisposi¢cbes ideoldgicas (Stone, 1988; Tribe, 1972). De maneira
semelhante, enquanto a légica da resolucao sistematica de problemas pode
ser elegante em principio, na pratica os estagios sao, muitas vezes,
comprimidos ou evitados, ou sdo seguidos numa ordem diferente da
especificada pelo modelo (Timmermans e Bleiklie, 1999). O ciclo pode néo
ser um Uunico elo iterativo, por exemplo, mas antes uma série de elos
menores em que, para citar apenas uma possibilidade, os resultados das
decisdes passadas de implementacdo podem ter impacto significativo na
futura formulagdo da politica, independentemente das especificidades do
processo de montagem da agenda no caso em questdo. Ou, como
observaram alguns analistas, a formulacdo da politica pode as vezes
preceder a montagem da agenda, na medida em que ‘solu¢des procuram
problemas’ aos quais possam ser aplicadas (Kingdon, 1984; Salamon e
Lund, 1989a). Em sintese, muitas vezes a policy-making ndo segue uma
progresséo linear, conforme implica o modelo.

Em segundo lugar, ndo esta claro em que nivel e para qual unidade do
governo, precisamente, deve ser usado o modelo do ciclo da politica
publica. Ele deve ser aplicado a todos os tipos de atividade governamental,
do legislativo ao judiciario? Ou ele é aplicavel somente a tipos especificos
de decisbes tomadas por certas organizagbes, como as burocratas
(Schlager, 1999a)? Em terceiro lugar, e talvez o mais importante, o modelo
em si ndo tem qualquer nogdo de causalidade. Ndo oferece sinaliza¢des
sobre quem ou o que conduz a politica de um estagio a outro, e parece
pressupor que o0 desenvolvimento dessa politica tem que seguir
inevitavelmente um estagio ap6s o outro, em vez de parar ou terminar em
um dado ponto no ciclo, sem dar explicacbes sobre as razbes pelas quais
este deveria ser o caso (Sabatier, 1992). Em quarto lugar, ndo diz o que
quer que seja a respeito do contetdo de uma politica (Everett, 2003).

O problema torna-se uma questado politica, adquirindo status de ‘problema
publico’ — e as decisdes sobre ele definirdo o desenho de politicas ou programas
gue serdo implementados. Devemos refletir sobre, afinal, por que alguns problemas
ganham espaco na agenda politica do Governo e outros ndo? (RODRIGUES, 2010,
p. 48).

5Um processo ad hoc é um processo especialmente desenvolvido para explicar um fenémeno
desejado. Ele é formulado com o Unico objetivo de legitimar ou defender uma teoria. Segundo o sitio
www.significados.com.br, consultado no dia 29 de Janeiro de 2016, as 14:40.
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Buscando a resposta do questionamento acima, em Riani (2013, p. 149)

temos que:

E a politica, por meio de seus atores visiveis (midia e academia, por
exemplo), que define a agenda que coloca em evidéncia o problema a ser
enfrentado. Além disso, define a alocagdo de recursos publicos para a
realizacdo das politicas publicas. O processo orgcamentario publico aloca
recursos financeiros do Estado para a satisfacdo das necessidades
publicas; ou seja, a atividade financeira do Estado é instrumental, mas
também primordial para a realizagdo de politicas publicas. Como essa
atividade financeira é definida politicamente, a implementacédo de politicas
publicas, em especial as sociais, fica na dependéncia das rela¢des politicas
gue definem as prioridades orgamentérias.

Ja Condé (2012, p. 85) aponta que a agenda € como uma lista de questbes
importantes a serem conduzidas pelo poder constituido, ndo podendo abarcar todas
as questdes que deveria. Para adquirir relevancia, o problema a ser enfrentado,

teoricamente, deve atender a algumas condicdes.

De acordo com Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 103), a montagem da
agenda, que talvez o mais critico dos degraus que uma politica publica deve subir,
se refere a forma como os problemas séo levantados e viram centro da atencédo do

governo.

Além disso, Condé afirma que, uma vez que o problema a ser enfrentado
tenha ingressado na agenda, as politicas sdo quase sempre debatidas no terreno
das instituicbes. E importante recordar que as instituicdes atuam por pontos dos
demais ciclos (formulacdo, implementacao e avaliagédo). (2012, p. 83)

Passando para o ciclo da formulacdo, para Riani (2013, p. 150), “... no
processo de formagdo das politicas publicas numa sociedade plural em que todos
possam formular preferéncias, todos os setores da sociedade transformam-se, pelo

menos potencialmente, em atores politico-sociais.”.

Segundo Condé (2012, p. 87):

Uma vez que a questdo consagrou-se como problema publico, agora trata-
se de considerar alternativas e formular solugbes. Evidentemente, existem
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diferentes arenas de formulacdo. Apenas para ilustrar, a burocracia estatal
(pelas agéncias, secretarias, ministérios) € um ator importantissimo nessa
fase, ndo apenas porque tem interesses que lhe sdo caracteristicos, mas
também porque representa um filtro importante para as propostas externas.
Nesse momento, o préprio governo pode recorrer a estudos externos
contratados (como universidades, centros de pesquisa e consultoria
privadas), o que representa uma interacao as vezes cooperativa, as vezes
conflituosa com a prépria burocracia. Eles representam uma influéncia
externa que pode ser relevante. Contudo, ndo é possivel ignorar a
repercussdo politica das acdes, os proprios atores politicos podem ser
consultados ou mesmo alterar uma formulagcdo original ao longo do
processo decisorio.

A fase da formulacdo das politicas publicas traz para o centro do debate a
discussado sobre a melhor maneira (mais aceitavel, mais efetiva, mais legitima) de
lidar com determinado problema publico. E nesse momento que o Governo converte
a questdo que entrou na agenda publica em uma politica de fato, ou seja, traca o
desenho da politica e define seus objetivos e marcos juridicos (administrativo e
financeiro, por exemplo). (RODRIGUES, 2010, p. 50).

Na fase da formulacdo € quando aparecem um pouco mais nitidamente as
preferéncias dos chamados atores (sua solucdo ‘Gtima’ para o problema) e seus
interesses. Aqui também costumam surgir os conflitos decorrentes desses
interesses. Trata-se de conhecer o processo e o0 conteudo da ‘futura’ acdo a ser
tirada do papel. Todo ator opera com algum recurso de poder: influéncia, persuaséo,

votos e organizacao.

7

Em linhas gerais, a formulacdo é a transformacdo de um problema em
alternativas de solugédo, levando em conta o processo decisorio sobre as alternativas
apresentadas. (CONDE, 2012, p. 87).

Temos em Riani (2013, p. 153) que “Apods a formulagédo, ou desenho, de
politicas publicas, é preciso institucionaliza-las ou formaliza-las juridicamente, seja
por meio de decreto do Executivo, quando se trata de politica de governo, seja por
meio de lei, quando se tem uma politica mais perene, como as politicas de Estado.”.
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Temos em Rodrigues (2010, p. 51), partindo para o proximo ciclo, aponta
que este diz respeito a implementacao da politica publica, que quer dizer, em linhas
gerais, a aplicacao da politica pelo Governo. Essa etapa refere-se também a fase de
planejamento administrativo e de recursos humanos do processo politico. E o
momento oportuno para avaliar se existem tempo e recursos (materiais e humanos)
suficientes para colocar essas agcdes em pratica. Também se questiona aqui se a
relacdo causa-efeito/meios-fins é adequada e merece o foco estatal.

Hochman, Arretche e Marques (2007, p. 303 e 304) nos mostram que:

...dado o carater autbnomo do processo de implementagdo, ndo ha uma
relacdo direta entre o contelddo das decisbes que configuram uma
determinada politica publica e os resultados da implementacdo, que podem
ser diferentes da concepcdo original. Seu sucesso estd associado a
capacidade de obtencdo de convergéncia entre 0s agentes
implementadores em torno dos objetivos da politica e, particularmente, do
suporte politico daqueles por ela afetados. Além de ser um processo de
adaptacdo em fungédo das mudancas do contexto, a implementagéo envolve
decisfes e, nesse sentido, € um processo que pode criar novas politicas.

A implementacéo é o teste da realidade, o lugar da acdo. Ela depende de
muitas variaveis, de um gestor adequado ao desenho, dos atores, seus objetivos e
metas. Este ciclo consiste no momento de verificar 0 quanto a politica é viavel, como
ela vai se tornar rotina quando testada por seus usuarios finais. (CONDE, 2012, p.
91).

Howlett, Ramesh e Perl firmam entendimento no sentido de que, ao entrar
na agenda politica, depois que foram formuladas varias opg¢fes para resolver o
problema publico e depois que o governo delineou seus objetivos politicos e decidiu
por um plano de acdo, ainda falta colocar a decisdo em pratica. O esfor¢o, 0s
conhecimentos e 0s recursos empregados para converter as decisdes politicas em
realidade constituem o estagio da implementacdo. As escolhas a partir dai tém de
alcancar resultados. Para que uma politica funcione como se pretende, toda a
logistica de recursos financeiros e humanos deve ser empregada. (2013, p. 179).
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Concomitantemente a parte de implementacdo, € preciso que haja
fiscalizacdo sobre ela. Por isso, temos em Rodrigues que 0 monitoramento é a
inauguracdo da possibilidade de correcdo dos rumos da implementacdo, nao
somente para que o desempenho das ac¢des seja otimizado, mas também para que
estas levem em conta se a relagdo entre meios adotados e fins almejados estao se
adequando. (2010, p. 52).

Ciclos tédo préximos que em alguns autores se confundem, monitoramento e

avaliacdo também sdo objeto de analise de Condé (2012, p. 95 e 96):

Por que monitorar? A resposta mais simples e verdadeira é: porque se deve
acompanhar a implementacédo para verificar o cumprimento das ordenacdes
e corrigir erros. Por que avaliar? Novamente, a resposta mais direta é:
porque o investimento publico realizado em uma politica deve ser verificado
guanto ao atendimento de suas metas, objetivos, alcance, eficiéncia,
eficacia e efetividade.

Em ambos os casos, o mais efetivo € que monitoramento e avaliacao,
inclusive com seus instrumentos, estejam previstos e considerados no
desenho da politica (ou programa ou projeto). Como indicacdo, seria
desejavel que a avaliagdo néo seja conduzida pela gestdo encarregada de
implementacdo ou por um corpo técnico ‘interno’ ao processo. Seria muito
mais interessante té-la conduzida ‘por fora’, por organismos ou agéncia que
ndo implementa. Claro, sem ingenuidade, € preciso considerar que as
equipes de avaliagdo também operam com preferéncias e interesses. Por
isso, € muito importante que o desenho da avaliagcdo ndo seja produzido no
momento e entregue aos proprios avaliadores ex post, mas ja contenha
indicadores claros a conferir e caminhos a considerar. Isso limita, mas nédo
garante, claro, a independéncia pura do avaliador, que de resto é
inexistente.

Riani (2013, p. 154) entende que “Quanto a etapa de avaliacdo de uma
politica publica, ela € exercida em decorréncia da fungcdo administrativa, seja quando
realizada pela propria burocracia do Executivo, ou pelos 6rgdos de controle dos

Tribunais de Contas (que exercem funcdo administrativa)...”.

E ao longo do monitoramento que se abre a possibilidade de correcdo dos
rumos da implementacdo, ndo apenas para que o desempenho das acdes seja
potencializado, mas também para saber se a relacdo meios-fins vem sendo

harmoniosa.
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O ciclo de avaliacdo de resultados da politica/programa concentra-se nos
efeitos gerados, e busca dar elementos para a reflexdo sobre a efetividade da
politica e a projecdo de seu futuro. A avaliagdo consiste, pois, na analise a posteriori
dos efeitos das politicas publicas. (RODRIGUES, 2010, p. 52).

Mas como se estruturam as politicas publicas em ac¢des? Quais 0s
desdobramentos ou acdes estatais que sdo usadas para se construir de fato uma
politica publica?

2.3 POLITICAS PUBLICAS, PROJETOS E PROGRAMAS

Para Riani, além dos ciclos acima descritos, uma politica publica passa por
desmembramentos internos e se concretiza por meio da elaboracdo de programas e
projetos a ela vinculados. A politica publica é construida de forma hierarquizada:
num nivel superior, sdo definidas as linhas gerais de acdo, os principios e regras
para a formacao de programas e projetos. Os programas, definidos em funcéo das
linhas gerais da politica publica e com o escopo de dar a ela maior viabilidade,
cercam 0 campo para a criacdo de projetos que, por sua vez, sdo unidades
especificas de acdo em funcdo de um programa. (2013, p. 146).

As definicbes de projeto e programa abaixo sdo do PMBOK (Guia do
Conhecimento em Gerenciamento de Projetos, publicado pelo Project Management
Institute) de 2008, considerada uma importante base tedérica sobre gerenciamento de
projetos.

De acordo com o PMBOK (2008), o termo projeto sugere um grupo de
atividades empreendidas para atingir um objetivo especifico, sempre temporario e,
geralmente, Unico e exclusivo. Quando o objetivo do projeto é alcancado, ele se
extingue. Por ser temporario o projeto, normalmente, ap0s seu objetivo ser atingido,

a equipe de trabalho também deixa de existir. Um projeto tem a especificidade de
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ser temporério, devendo ter um inicio e um fim definidos, o que n&o implica na
durabilidade dos objetivos atingidos. Encerra-se o projeto com o sucesso dos
objetivos ou com a conclusdo de que estes ndo podem ser alcancados.

Ja programa, segundo o mesmo PMBOK (2008),consiste em um conjunto de
projetos, ou de acbes e projetos, administrados de forma integrada, de maneira que
geram beneficios que ndo existiriam se tais projetos ou a¢Bes fossem geridos
separadamente. Mais pertinente ao presente trabalho, o exemplo da reducédo da
pobreza: Esta ndo se d4 somente com um Unico projeto. A¢des como mapear as
condi¢cdes sociais de um local, mapear as competéncias e a cultura do lugar, definir
um programa de inclusdo social, delinear um sistema de apoio e fomento a
cooperativas, realizar campanhas publicitarias, etc. O que se percebe é que todas
essas iniciativas s6 tendem a funcionar se forem administradas de forma conjunta.
Isoladas, ou realizadas em diferentes locais, em diferentes periodos de tempo, com
diferentes publicos, jamais gerardo os beneficios idealizados no programa. Os
programas podem possuir elementos de trabalho relacionado fora do escopo de
projetos definidos neles. Um projeto pode ou ndo fazer parte de um programa, mas

um programa sempre sera composto por projetos.

N&o obstante, temos que programa é um conjunto de atividades organizadas
para serem realizadas dentro de cronograma e or¢camento especificos disponiveis
para a implementacdo de politicas, ou para a criagcdo de condi¢cdes que permitam o
alcance de metas politicas desejaveis (Ala-Harja e Helgason, 2000, p.8); enquanto
que o projeto € um instrumento de programacdo para alcangar os objetivos de um
programa, envolvendo um conjunto de operacoes, limitadas no tempo, das quais
resulta um produto final que concorre para a expansao ou aperfeicoamento da acao

do governo. (Garcia, 2001, p. 6).

De acordo com Riani (2013, p. 147), “Nesse processo, desempenha papel
relevante o Executivo. E ele, através de sua burocracia e interaco politica, o grande

agente desencadeador dos projetos de politicas publicas.”.
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2.4 0O CASO DO BOLSA FAMILIA

E importante que se contextualize as politicas publicas para analisar quais
interesses e demandas motivaram a sua criacdo. O contexto do tipo de politicas
publicas que este trabalho pretende abordar. Segundo Rodrigues (2010, p. 63 e 64):

O Estado de Bem-Estar Social (Welfare State) é um sistema de protecao
social que emergiu nos paises de capitalismo desenvolvido no periodo do
pés-Segunda Guerra Mundial. Configura-se como um campo de escolhas e
de solucdo de conflitos para decidir sobre a distribuicdo dos frutos do
trabalho social e o acesso de camadas expressivas da populacdo a
protecdo contra os riscos inerentes a vida em sociedade (como invalidez,
exclusédo, doenca, desemprego involuntario). A provisdo dos servigos e de
medidas de politica social e econémica que propiciam, entre outras coisas,
seguranca no mercado de trabalho (garantia de salarios, de postos e
condigBes de trabalho e representagéo dos interesses do trabalho), garantia
de renda (seguro-desemprego, auxilio-familia, e auxilio-doenca), protecdo
contra riscos da vida social (saude, habitacdo e educacéo) e pleno emprego
tornam-se, nesse contexto, direitos sociais assegurados pelo Estado aos
individuos que vivem num determinado territério. Portanto, o Estado de

Bem-Estar Social € uma expressdo da protecdo concebida pelo Estado
como direito a cidadania.

Na fase da formulacdo de uma politica publica, sdo tomadas decisbes
técnicas e politicas, mas, ainda assim, podemos dizer que elas ja sdo permeadas
pelo direito. O marco juridico para o desenho de uma politica publica é a
Constituicdo. Os objetivos, os limites e 0s meios precisam ser compativeis com o0s
principios e normas constitucionais. Destarte, nesse processo, estamos diante de
funcdo politica. (RIANI, 2013, p. 153)

Segundo Riani (2013, p. 138), “... o fundamento de validade de uma
constituicdo ndo € qualquer norma que a precede, mas um fundamento material
existente nas efetivas relacdes de poder de uma comunidade, as quais preexistem a

Constituicdo Juridica.”.

A Constituicdo Juridica pode se estabelecer como ferramenta de
transformagdo social, mantendo uma unidade politica na qual se justificaria
juridicamente o Estado. Além disso, é preciso que a Constituicdo tenha uma
perspectiva projetada para o futuro, possibilitando, juridicamente, que sejam
operadas as transformacfes sociais necessarias. O carater transformador que a

Constituicdo deve possuir se apresenta nas chamadas normas programaticas de
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conteudo social, entendidas como elementos que asseguram o0s direitos das
minorias e impde a conduta do Estado pela busca de tais direitos. Por sua vez, o
Poder Pudblico se utiliza da implantacdo de politicas publicas. (RIANI, 2013, p. 139 e
140).

Podemos exemplificar uma das normas dessa natureza, dentre as varias
presentes na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Trata-se do
artigo 3° da Carta Magna brasileira, com especial atengcdo, pela abordagem de

nosso estudo, ao inciso llI:

Artigo 3° - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| — Construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il — Garantir o desenvolvimento nacional;

Il — Erradicar a pobreza, a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

IV — Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

De acordo com Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 98):

O contexto da politica publica forma o cenario em que se desenrola o drama
de dar respostas aos problemas publicos. Embora este estagio da policy-
making se possa entender para dar cobertura a problemas que véo do local
ao global, ele ndo é um quadro de fundo uniforme. O universo da politica
publica esta cheio de constelac¢des distintivas de atores, ideias e instituicdes
gue formam o0 espaco em que 0S problemas reais sdo enfrentados e
constroem-se as respostas.

Riani (2013, p. 156) defende que “Uma caracteristica da Constituicdo
brasileira de 1988 € a determinacao de transformacdes sociais ao Estado.”.

E € nesse contexto, no escopo de politicas publicas elaboradas para cumprir
determinacdes programaticas da Constituicdo, buscando reduzir as desigualdades
sociais e combater a miséria, que abordamos o Programa Bolsa Familia.
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Mas onde o Bolsa Familia estaria inserido? O programa Bolsa Familia é
hoje, como veremos no proximo capitulo, considerado como parte do Plano Brasil
Sem Miséria do governo federal, embora tenha sido criado bem antes deste. O
programa Bolsa Familia € um programa, somente por assim ser chamado? A seguir,
avaliaremos do que ele é composto, a que ele estd relacionado, e quais
caracteristicas ele tem que podem defini-lo como politica, programa, projeto ou
gualquer coisa que o valha.

Qual a real importancia de rotular o Bolsa Familia em uma dessas op¢des?
Qual seria o efeito juridico dessa definicdo?

O que se percebe é que, apesar de criado como programa de transferéncia
de renda, o Bolsa Familia adquiriu, com o passar dos anos, uma importancia tdo
grande no cenario sociopolitico nacional que foi passando a apresentar aspectos de
politica publica. Seriam suas condicionalidades, portanto, programas relacionados?
Seriam 0s mecanismos de gestdo descentralizada e cadastro de beneficiarios, por

exemplo, projetos criados exclusivamente para que possibilitem sua existéncia?

Apesar de ter adquirido, em seus mais de dez anos de existéncia, a
expressdo e a importancia caracteristicas de uma politica publica, o PBF nao pode
ser assim classificado, pois, como vimos anteriormente, 0 conceito de programa
pressupde orcamento especifico disponivel para a implementacdo de politicas. A
partir da consulta das previsbes or¢camentdrias que constam do projeto de lei
orcamentéria do ultimo ano (em especial seu “Volume Il — Consolidacdo dos
Programas de Governo”), vemos que 0 Bolsa Familia tem para si um or¢camento

anual previsto, 0 que, por si s, ja o caracteriza, para fins juridicos, como programa.

Também retomando raciocinio explanado no presente capitulo, podemos
afirmar que as politicas publicas tém maior carater regulatério, valorativo, orientador.
Os programas, como é o caso do PBF, tém em si (a exemplo de possuirem
orcamento definido) um viés mais préatico e concretizador das politicas definidas pelo

governo.
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As consequéncias de definir uma acdo estatal como politica publica ou
programa, entdo, restam claras: Se é politica, tem carater de direcionamento, de
norte; se é programa, tem carater préatico, de execucéo, de efetivacdo, o que exige

previsdo orcamentaria.

Ndo h4, a partir da analise da proposta de lei orcamentéria, nenhuma
referéncia as condicionalidades do PBF. Isto nos indica que estas sdao apenas
peculiaridades, partes integrantes do programa. Contudo, vemos que
“Aperfeicoamento da disseminacio de informacdes do PBF e do Cadastro Unico”;
“Servico de Apoio a Gestao Descentralizada do Programa Bolsa Familia”; “Sistema
Nacional para Identificacdo e Selecdo de Publico-Alvo para os Programas Sociais do
Governo Federal - Cadastro Unico”; e “Transferéncia de Renda Diretamente as
Familias em Condicdo de Pobreza e Extrema Pobreza (Lei n® 10.836, de 2004)” séo
acOes governamentais ligadas ao PBF e que tém previsdo orcamentaria, podendo
ser classificados como projetos que integram o PBF. Para confirmar, basta
lembrarmos que ha programas podem ou ndo ser compostos por projetos, mas que
0s projetos sempre fardo parte dos programas. Para que existiriam 0s projetos
supramencionados sem o Programa Bolsa Familia? Obviamente que, sem ele, ndo
existiriam. Portanto, tratam-se de projetos executados para viabilizar o programa.
(BRASIL, 2014).

Segundo informacgdes divulgadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social,
através da Secretaria de Desenvolvimento Social do municipio de Juiz de Fora/MG,
o PBF (Programa Bolsa Familia) criado pela Lei Federal n°® 10836/2004, € um
programa de transferéncia de renda desenvolvido pelo governo federal em parceria
com os estados, Distrito Federal e municipios. Tem como objetivos centrais em
relacdo a seus beneficiarios, a promocdo do acesso a rede de servicos publicos, o

combate a pobreza, o trabalho intersetorial e complementar junto as politicas

sociais.

O PBF tem como publico-alvo as familias brasileiras em situagdo de pobreza
e extrema pobreza, caracterizados a partir da renda mensal per capita de até
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R$140,00 e R$70,00, respectivamente. O programa possui trés eixos principais: A
transferéncia de renda, que busca promover o alivio imediato da pobreza; as
condicionalidades (que estudaremos no préximo capitulo), que reforcam o acesso a
direitos sociais basicos nas areas de educacdo, saude e assisténcia social;, e as
acOes sociais e programas complementares (que também veremos no préximo
capitulo), que objetivam o desenvolvimento das familias, para que os beneficiarios
consigam superar a situagéo de vulnerabilidade.

Vemos em Britto e Soares (2010, p. 10) que “... ao contrario da perspectiva
universalista da renda béasica, o Bolsa Familia € um programa focalizado.”.

Trataremos melhor do programa no proximo capitulo, bem como ele vem
sendo desenvolvido e sua repercussdo no cenario do municipio mineiro de Juiz de

Fora.
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3. PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Os PTRCs (Programas de Transferéncia de Renda Condicionada) surgiram
com a ideia central de articular a transferéncia monetaria direta a individuos ou
familias pobres, ou extremamente pobres, com politicas educacionais, de saude e

de acesso ao trabalho.

A pobreza, entendida como fendmeno complexo, pluridimensional e de
natureza estrutural, € bem mais que a insuficiéncia de renda. E o ndo acesso a

servigos basicos, a informacéo, ao trabalho, a participacdo politica e social, etc.

Uma reflexdo importante a ser feita antes da apresentacdo deste capitulo,
acerca da pobreza, vem dos ensinamentos de Pinzani e Régo (2013, p. 359),
qguando definem a relagdo das pessoas beneficidrias do PBF, antes completamente
excluidas, com o Estado:

A tradicional auséncia do Estado para Ihes conceder e garantir direitos as
colocou por muito tempo na situacdo de pessoas sem direito a ter direitos.
Com isto, o proprio Estado brasileiro decretou por muitos anos sua ‘morte
civil'. Elas foram emudecidas porque seu direito de voz publica ndo existe,
pois ndo possuem condi¢cbes e canais institucionais de expressdo. S&o
milhdes de brasileiros com praticamente nenhuma escolaridade, destituidos
de qualificacbes e habilitacdes para qualquer tipo de emprego que exija, por
exemplo, escrita e leitura e capacidade de obedecer a certos comandos
mais qualificados. Isto, per se, coloca em questdo a natureza do
crescimento econdmico desprovido de projeto democratico substantivo.
Neste caso, a permanéncia da pobreza em niveis tdo altos evidencia, ou
melhor, aponta sua insuficiéncia profunda como modo de inclusdo dos
habitantes de um pais no mundo dos direitos e da heranca civilizatéria da
sociedade.

A transferéncia de renda permite, entre outras coisas, a complementacéo da
renda das familias mais pobres, o que possibilita o combate ao trabalho infantil, a

exploracdo sexual, e a véarias outras mazelas.
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S&0 marcadas por crescente extensdo e popularidade, ao mesmo tempo em
gue buscam o desenvolvimento humano, por exemplo, no campo da saude e da

educacdo, através de suas condicionalidades.

Os programas de transferéncia de renda, entdo, a exemplo do Bolsa Familia,
necessitam intensificar exponencialmente seus esforcos para contribuirem,
juntamente com outras reformas estruturais, na tarefa de substituir o carater de alivio
a pobreza (importantissimo, louvavel, fundamental) por uma face mais ousada: A de

superar definitivamente a pobreza e a desigualdade social.

3.1 DEFINICAO

A partir dos estudos organizados por Camargo, Curralero, Licio e Mostafa
(2013, p. 157), em uma obra especialmente montada, com a contribuicdo de varios
importantes estudiosos, em decorréncia da celebracdo dos dez anos do PBF, tem-se

uma definicdo mais objetiva:

Lancado em 2003, o Programa Bolsa Familia (PBF) é o resultado da
unificagcdo das acdes de transferéncia de renda para a populagao vulneravel
em nivel federal, conjugando esforcos dos trés niveis de governo por meio
da criagdo de uma rede intergovernamental responsavel pela sua
implementacdo. Tal rede estrutura a coordenacgéo articulada do Programa
com diferentes politicas sociais, sobretudo saude, educacéo e assisténcia
social.

O PBF prioriza familias em situacdo de extrema pobreza e pobreza, com
renda mensal per capita de até R$140,00, para o recebimento da
transferéncia monetaria por meio da sua inclusdo na base de dados do
Cadastro Unico. O valor do beneficio € definido de acordo com a
composicdo familiar e respectiva renda per capita.

Vemos em Britto e Soares (2010, p. 27) que, embora o Congresso tenha
aprovado a renda basica de cidadania & mesma época da criacdo do programa
Bolsa Familia, isto ndo significou uma aproximacao da ideia de uma RBC para o

desenvolvimento futuro do programa. Segundo 0s autores:
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As origens de ambas as iniciativas, ainda que tenham pontos de contato no
passado, especialmente na ideia da garantia de uma renda minima para os
mais pobres, levaram a trajetérias histéricas diferentes, que ndo apontam
para uma passagem automatica e legitimada pela opinido publica de um
modelo a outro.

Da mesma forma o contraste entre as principais caracteristicas de desenho e
implementacao do Bolsa Familia e a concepcdo apresentada na lei de renda
basica de cidadania joga luz sobre importantes distingbes, relacionadas a
cobertura, ao publico-alvo, a exigéncia de condicionalidades e as proprias
concepgdes de fundo e paradigmas de protegéo social que os orientam.

Silva (2007, p. 1435) destaca uma das principais faces do programa, qual
seja sua focalizacao, a qual difere as PTCRs, por exemplo, do ideal de uma Renda
Basica de Cidadania:

A concepcgdo de focalizacdo que fundamenta a reflexdo aqui desenvolvida
compreende, em sentido geral, focalizacdo como o ‘direcionamento de
recursos e programas para determinados grupos populacionais, considerados
vulneraveis no conjunto da sociedade. H& que se considerar que a concepcao
de focalizagdo no contexto das reformas dos programas sociais na América
Latina tem sido orientada pelo ideario neoliberal, significando medidas
meramente compensatorias aos efeitos do ajuste estrutural sobre as

populag@es vulneraveis. Marcou, assim, a interrupgao de uma luta em prol da
construcdo da universalizacédo de direitos sociais com ac¢des universais.

Vale destacar que o valor recebido, a titulo de Bolsa Familia, pelas familias
beneficiarias cresce a medida que aumenta o numero de criancas e adolescente na
familia. Existem cinco tipos de beneficios: o basico (no valor de R$70,00,
concedidos a familias com renda per capita igual ou inferior a R$70,00); o variavel
(no valor de R$32,00, concedidos pela existéncia, na familia, de criangas de zero a
15 anos, gestantes e/ou nutrizes — limitado a cinco beneficios por familia). Destarte,
uma familia extremamente pobre que tenha cinco ou mais membros com até quinze
anos recebera 70,00 + 5 x 32,00 = R$230,00. Outro tipo € o beneficio variavel
vinculado a adolescente (BVJ) (no valor de R$38,00, concedidos pela existéncia na
familia de jovens entre 16 e 17 anos). Podem ser pagos, no maximo, dois beneficios
dessa espécie por familia, o que elevaria o valor da bolsa a R$230,00 + 2 x 38,00 =

R$306,00. Ainda h& o beneficio para superagdo da extrema pobreza na primeira
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infancia (BSP), com valor correspondente necessario para que todas as familias
beneficiarias do PBF superem os R$70,00 de renda mensal por pessoa.

O programa tem mais de treze milhdes de familias atendidas, sendo que nos
estados do Maranhd@o e Piaui sdo mais de 40,0% dos domicilios cobertos pelo
programa. Na média do Nordeste h4 mais de 30,0% dos domicilios com familias
beneficiadas e menos de 15,0% nas regifes Sul, Sudeste e Centro-Oeste. (ALVES
E CAVENAGHI, 2013, p. 234).

Outro aspecto que se destaca da definicdo do publico alvo do programa é a
preponderancia da solidariedade decorrente de ciclos familiares na garantia da
subsisténcia, e ndo o direito individual a renda como pressuposto de cidadania. A lei
da renda bésica fala de “individuos”, enquanto o PBF indica o termo “familias”. Tal
mudanca de enfoque ja havia se verificado nos programas de transferéncia de renda
gue antecederam o Bolsa Familia, em ambito federal e local. (BRITTO E SOARES,
2010, p. 11).

Corroborando com a ideia da natureza mista e mesclada que o programa
Bolsa Familia conquistou nos ultimos anos, Britto e Soares (2010, p. 28) afirmam

que:

Em certa medida, o Bolsa Familia tem se equilibrado em uma concepgao
hibrida, em que convivem objetivos distintos — e, as vezes conflitantes. Ainda
gue essa perspectiva possa contribuir para angariar apoio de diferentes
grupos politicos e segmentos sociais, ela abriga nuances e espacos de
dissenso que resultam em diferencas simbdlicas e reais entre o formato da
transferéncia de renda condicionada e a renda de cidadania. Trata-se, no
fundo de dois modelos distintos, que convivem no arcabouco juridico do pais,
sem gue se construam mecanismos efetivos de transigdo que resultam na
plena materializacao fatica da lei da renda basica de cidadania.

Temaos, por fim, em Aquino, Barreto, Paes-Sousa, Rasella e Santos (2013, p.
247), que:

Programas de transferéncia condicional de renda (PTCR) sdo intervencdes
que transferem dinheiro para familias pobres, com a exigéncia de que os
pais cumpram condicionalidades especificas, geralmente focadas na saude
e educacao dos filhos (WB, 2009). A transferéncia de renda visa aliviar a
pobreza em curto prazo, enquanto as condicionalidades encorajam a
utilizacéo dos servicos de salde e educacao existentes. Os primeiros PTCR
foram implementados na década de 1990 e rapidamente se espalharam
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para varios paises ao redor do mundo, tornando-se uma importante
estratégia para reducdo da pobreza e reducdo da desigualdade de renda
nos paises de baixa e média renda (WB, 2009; Handa e Davis, 2006).

Depois de estudarmos o capitulo anterior, acerca das politicas publicas, é
impossivel ndo pensar que o0 sucesso do programa Bolsa Familia no Brasil
(demonstrado, por exemplo, por sua comprovada importancia em debates eleitorais)
faz com que adquira um status ligeiramente superior ao de um programa de

transferéncia de renda. Isso ficara ainda mais claro no decorrer do presente estudo.

3.2 A HISTORIA DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Os passos iniciais do nascimento de um Sistema de Protecdo Social no
Brasil data dos anos 1930, quando o pais, em pleno processo de desenvolvimento
econdmico, transita de um modelo agroexportador para o urbano-industrial, o que
criou a demanda do atendimento de necessidades de uma classe operaria
emergente. Com a década de 70, em meio ao autoritarismo da ditadura militar,
houve uma preocupacdo do regime no sentido de que 0s programas e Servigos
sociais minimizassem a repercussao da forte represséao sobre a classe trabalhadora
e sobre os setores populares em geral. A década de 1980 é caracterizada pela
eclosdo dos movimentos sociais emergidos das articulagdes de igrejas e instituicoes
contrarias ao regime autoritario, apresentando-se um novo movimento social,
através do sindicalismo e da luta por direitos. A instituicdo da Seguridade Social na
Constituicdo Federal de 1988 representou uma grande conquista no campo da
protecéo social. Tal conquista permitiu que a Assisténcia Social passasse a ser vista
como uma politica de direito, rompendo com a cultura do favor. E nesse contexto
gue, de 1991 em diante, emergem na agenda publica brasileira os debates sobre
Programas de Transferéncia de Renda. (Silva, 2007, p. 1430 e 1431).

E ainda em Silva (2010, p. 1431) que seguimos uma espécie de linha
historica:
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...foi apresentado e aprovado, no Senado Federal, o Projeto de Lei n.80/1991
do senador petista Eduardo Suplicy, propondo o Programa de Garantia de
Renda Minima (PGRM). Esse programa destinava-se a beneficiar todos os
brasileiros residentes no pais, maiores de 25 anos de idade, com uma renda
gue correspondesse a 2,25 salarios minimos, em valores de 2005. Inaugura-
se, entdo, um processo expresso por cinco momentos histéricos especificos,
partindo de proposicdes de Programas de Renda Minima/Bolsa Escola,
chegando a recente proposta de unificagcdo dos inimeros programas criados
por governos municipais, estaduais e pelo governo federal e aprovacdo de
uma Renda de Cidadania, incondicional para todos os brasileiros, cuja
previséo seria sua implantacdo a partir de 2005.

Vemos em Britto e Soares (2010, p. 4 e 5) que a ideia de atrelar a exigéncia
de escolarizacdo das criangas das familias atendidas a proposta de renda minima
comecou a ganhar forca na academia e no meio politico. O pensamento era
justamente o de vincular o combate aos ciclos intergeracionais da pobreza, mediante
politicas publicas estruturantes, a distribuicdo monetéria que, ja nessa época, era
vista como instrumento de minimizag&o imediata dos efeitos da pobreza. Tal modelo
serviu para embasar as primeiras propostas de programas de transferéncia de

renda, em alguns municipios e no Distrito Federal. Os autores ainda mostram que:

Embora as primeiras discussfes no Brasil sobre renda minima remontem a
década de 1970, foi somente em 1991, j& no contexto dos direitos sociais
assegurados pela Constituicdo de 1988, que o tema entrou na agenda do
Parlamento, por meio de projeto de lei apresentado pelo entdo senador da
oposicao, Eduardo Suplicy, de Sdo Paulo, primeiro representante eleito pelo
Partido dos Trabalhadores (PT) para o Senado Federal (Fonseca, 2001). O
projeto se estruturava na forma de imposto de renda negativo, propondo
uma complementacdo de renda para todas as pessoas maiores de vinte e
cinco anos, cujos rendimentos mensais brutos fossem inferiores a um
determinado patamar, na época equivalente a cerca de 2,5 salarios
minimos.

Silva (2007, p. 1430), destaca também este periodo:

Enquanto expressdo atual do processo de desenvolvimento histérico dos
Processo de desenvolvimento histérico dos Programas de Transferéncia de
Renda no Brasil. Esse processo foi iniciado, em nivel municipal, em 1995,
com a implantacdo das experiéncias pioneiras de Campinas, Ribeirdo Preto e
Santos, em Sado Paulo e da experiéncia do Programa Bolsa Escola de
Brasilia. Prossegue com a implementacao de programas em nivel de estados
e programas federais, culminando com a proposta de unificacdo desses
programas mediante a criacdo do Programa Bolsa Familia, em 2003.
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No ano de 1996, tinha inicio a implantacdo do Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil (PETI), que aplicava o modelo de transferéncia de renda com
condicionalidades para combater o que a Organizagédo Internacional do Trabalho
(OIT) chamava de as “piores formas de trabalho infantil”, atividades que geralmente
envolviam, além da violacdo a prépria infancia, risco para a saude das criancgas.
Direcionado a um publico especifico, do PETI ainda fazia parte, além do abono
monetario e da condicionalidade de comparecimento a escola, atividades no contra
turno, para que as criangcas que participavam do programa fossem retiradas do
trabalho. (Britto e Soares, 2010, p. 6).

Seguindo uma linha histérica, chegamos aos eventos de meados de 1997,
guando a proposta da renda minima se transformou efetivamente em programa
governamental, surgindo o Programa de Garantia de Renda Minima Vinculada a
Educacdo (PGRM), fruto da proposta do deputado Nelson Marchezan (PSDB-SP),
com algumas alterag@es feitas por substitutivo do senador Lucio Alcantara (PSDB-
CE). O PGRM limitava-se a conceder subsidio financeiro de 50% do custeio de
programas de renda minima em municipios que possuissem renda per capita inferior
a média de seu estado. Na pratica, 0s municipios eram tdo pobres que tal apoio era
insuficiente para que eles participassem do PGRM. (BRITTO E SOARES, 2010, p.
13).

7

O elemento que qualifica esse momento histérico € o crescimento dos
programas de iniciativa do governo federal, implantados de modo descentralizado e
chegando & maioria dos 5.561 municipios brasileiros, e a criagdo de novos, em
especial o Bolsa Escola e o Bolsa Alimentacdo, adquirindo abrangéncia geografica
significativa e passando a ser considerados, pelo entdo Presidente da Republica,
Fernando Henrique Cardoso, em discurso, como o eixo central de uma “grande rede
nacional de protecao social”. (SILVA, 2007, p. 1432).
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De acordo com Britto e Soares (2010, p. 6 e 7):

Ainda em 1999 o Poder Legislativo instalou Comissdo Mista Especial
destinada a “estudar as causas estruturais e conjunturais das desigualdades
sociais e apresentar solucdes legislativas para erradicar a pobreza e
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais’. Dessa
comissdo resultou a proposta de emenda a Constituicdo (PEC) que deu
origem a Emenda Constitucional n°® 31, de 2000, que criou 0 Fundo de
Combate e Erradicacéo da Pobreza.

E continua, logo adiante:

Esse consenso e o aporte de recursos propiciado pelo Fundo redundaram,
em 2001, na transformacdo do PGRM no Programa Nacional do Bolsa Escola
(PNBE), no ambito do Ministério da Educacdo (MEC), e na subsequente
criagdo do programa Bolsa Alimentacao, ligado ao Ministério da Saude (MS),
ambos por meio de medida provisoria posteriormente convertida em lei.

O Bolsa Escola destinava-se a familias com criancas de 6 a 15 anos, com
renda familiar per capita inferior a meio salario minimo a época. O valor do
beneficio repassado era R$15,00 por crianca em idade escolar e cada familia
poderia receber até R$45,00. Ao contrario de seu antecessor, o PNBE néo
limitava sua abrangéncia em termos geograficos e experimentou uma
expansdo acelerada no periodo pré-eleitoral, chegando a cinco milhdes de
familias beneficiarias no final de 2002. Com seu foco era o acesso e a
permanéncia das criangas no sistema de ensino, impunha a condicionalidade
de 85% de frequéncia a escola para o recebimento do beneficio.

O Bolsa Alimentagéo, instituido como uma iniciativa complementar ao Bolsa
Escola, em termos de cobertura da populacdo materno-infantil, destinava-se a
familias com gestantes, nutrizes e criangas de até 6 anos de idade, com a
mesma renda familiar do programa gerido pelo MEC. O valor dos beneficios
também era o mesmo. As condicionalidades exigidas dos beneficiarios
referiam-se a realizacdo de atividades de saude preventiva, como o
cumprimento do calendario de vacinagdo das criangas e 0 comparecimento a
consultas pré-natais. Ao final do governo FHC, em dezembro de 2002, o
Bolsa Alimentacdo havia atingido cerca de um milhdo de familias
beneficiarias.

Adentrando os anos 2000, foi em 2003, no governo Lula, que se criou, por
medida provisoria convertida em lei, outro programa de transferéncia de renda,

chamado Programa Nacional de Acesso a Alimentacao (Cartdo Alimentacao).

O cartdo Alimentagdo diferenciava-se por compreender um periodo maximo

de recebimento do beneficio (seis meses, prorrogaveis por mais dois iguais
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periodos) e estabelecia uma area de prioridade de atuagdo do programa, a regiao do
semi-arido, com foco nas populacdes especialmente suscetiveis a inseguranca

alimentar (a exemplo de indigenas e quilombolas). (Britto e Soares, 2010, p. 8).

Segundo Silva (2007, p. 1432):

E criado em outubro de 2003 o Programa Bolsa Familia com a missdo de
unificar os Programas Nacionais de Transferéncia de Renda. Nesse ambito,
registra-se também uma significativa elevacdo dos recursos orcamentarios
destinados aos Programas de Transferéncia de Renda. O projeto de autoria
do Senador Eduardo Suplicy foi sancionado pelo Presidente da Republica em
8 de janeiro de 2004, instituindo uma Renda Basica de Cidadania, com
previsdo para implantacdo gradual, iniciando pelos mais pobres, a partir de
2005, sendo o Bolsa Familia considerado o marco inicial que podera conduzir
a implantagdo de uma Renda Bésica de Cidadania para todos os brasileiros,
embora essa possibilidade receba criticas e restricbes no interior do governo
e no ambito da sociedade.

Criou-se, em 2004, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (no lugar dos extintos Ministério da Assisténcia Social e Ministério
Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Combate & Fome), com o objetivo de
garantir unificacdo e expansdo para os programas de distribuicdo de renda
existentes a época. (Silva, 2007, p. 1432 e 1433).

Temos em Britto e Soares (2010, p. 9) que:

E apenas no final do primeiro ano de governo, frente & avalanche de criticas
recebidas pelo Fome Zero e aos seus parcos resultados praticos, que se
unificam as diversas iniciativas de transferéncia de renda existentes, com a
criagdo do Programa Bolsa Familia (PBF), mais uma vez por medida
provisoéria, convertida em lei em janeiro de 2004, apenas um dia apés a
sancao da lei da renda bésica de cidadania.

O periodo entre 2005 e 2006 foi marcado pela institucionalizacdo da
participacdo do entes federados na gestdo do programa Bolsa Familia, com a
criacdo do indice de Gestdo Descentralizada (IGD) e a assinatura de compromisso
de adesdo pelos municipios brasileiros ao programa. O IGD é um instrumento que
mensura a gestdo municipal e se relaciona com a transferéncia mensal de recursos
financeiros de apoio a gestdo de dados dos beneficiarios, através do Cadastro
Unico, o CadUnico. Além disso, foram editadas novas regras e aperfeicoados os
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mecanismos referentes as condicionalidades do programa e seu acompanhamento.
Neste periodo, é expressiva a extensdo do numero de familias atendidas pelo PBF,
possibilitada pela existéncia de uma rede de pagamentos operada pela Caixa
Econdmica Federal e pela evolugdo na precisdo dos dados do CadUnico. Entre
marco de 2005 e outubro de 2006, saltou de 31% para 92% o percentual de
cadastros validos de familias, chegando-se, em 2006, a meta inicial de atendimento,
de cerca de 11 milhdes de familias beneficiarias. (Bartholo, Falcao e Paiva, 2013, p.
28).

Britto e Soares descrevem o nascedouro do Bolsa Familia, basicamente na
forma que perdura até os dias de hoje:
O Bolsa Familia, por sua vez, nos termos da lei que o criou, destina-se as
‘acdes de transferéncia de renda com condicionalidades’ englobando um
beneficio basico, destinado as familias em situacdo de extrema pobreza,
independentemente de sua composi¢cdo demogréfica, € um beneficio variavel,

destinado as familias em situacdo de pobreza, cujo valor depende da
presenc¢a e do nimero de criangas, adolescentes, gestantes e nutrizes.

Sem nenhuma referéncia legal direta a renda bésica, o programa Bolsa
Familia teve uma expansdo acelerada desde 2004 e transformou-se em
peca-chave na agenda de combate a pobreza do governo federal. Em 2009,
beneficiou 12,4 milhdes de familias e teve um orgamento da ordem de R$11,2
bilhdes, cerca de 0,35% do produto interno bruto e 0,9% do gasto publico
total.

Houve grande dificuldade para se chegar a um consenso quando do
processo de regulamentacdo do acompanhamento do programa, pois diversos
atores se opunham a instituicdo de um sistema de controle das condicionalidades.
Defensores da renda basica de cidadania e atores vinculados ao Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar (CONSEA) consideravam inadequado, do ponto de vista
juridico, a imposicdo de condi¢bes para a efetivacdo do direito a alimentacéo,
condenando a diferenciacdo dos beneficiarios do PBF. Considerava-se que as
politicas de educacdo e saude nao poderiam ser fator de diferenciagdo, em
decorréncia do principio constitucional da universalidade e que, por exemplo, a
exigéncia de matricula e frequéncia escolar aplicava-se a toda a populagdo e nao

apenas aos beneficiarios do Bolsa Familia. Ademais, para os criticos, o problema
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principal a ser enfrentado era a falta de qualidade do ensino, e ndo o0 acesso ou a
frequéncia a escola. (BRITTO E SOARES, 2010, p. 13).

De 2009 a 2010, houve um esforgo significativo por parte dos gestores de
revisar os cadastros, sem atualizacdo, até entdo, ha mais de dois anos. Também foi
intensificado o trabalho de acompanhamento das condicionalidades e
aconselhamento das familias em situagdo de descumprimento destas. (Bartholo,
Falcéo e Paiva (2013, p. 29).

Ainda em Bartholo, Falcéo e Paiva (2013, p. 29), vemos que:

Ao final de 2010, o Programa Bolsa Familia ja havia alcangado praticamente
13 milhdes de familias; tinha uma excelente focalizacdo nos mais pobres,
gue ndo apenas permanecia melhorando ao longo do tempo (apesar da
forte expansdo do nimero de beneficiarios), como era compativel com a
alcangada por outros bons programas focalizados na transferéncia de renda
ao redor do mundo; era custo-efetivo na reducdo da extrema pobreza e na
desigualdade de rendimentos; confirmava seus impactos sobre indicadores
educacionais de criangas e adolescentes, por meio de uma série de
estudos, baseados em diferentes metodologias e bases de dados; e havia
afastado os maiores temores relacionados ao seu desenho (como o
desincentivo a participagdo no mercado de trabalho ou o aumento da
fecundidade entre as beneficiarias).

Desde 2011, o Bolsa Familia faz parte do Plano Brasil Sem Miséria, que
aglutinou varias iniciativas para proporcionar as familias a saida da extrema
pobreza, através do efetivo acesso a direitos basicos e a oportunidades de emprego

e renda.

A gestdo do Bolsa Familia é propositalmente descentralizada, de forma que
tanto a Unido, quanto os estados, o Distrito Federal e 0s municipios possuem
atribuicbes em sua execucdo. Na esfera federal, o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) é o responsavel pelo Programa, e a Caixa
Econbmica Federal é o agente que executa 0s pagamentos.
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3.3 LEGISLACAO RELACIONADA

No Brasil, a Lei de n® 10.835, sancionada pelo ex-presidente Luiz Inéacio Lula
da Silva, em 8 de Janeiro de 2004, de autoria do entdo senador paulista Eduardo
Matarazzo Suplicy, estabelece a implantagdo da Renda Basica de Cidadania no
pais. Em seu primeiro artigo, a lei define como beneficiario o cidadéo brasileiro ou
estrangeiro residente no pais por, no minimo, cinco anos. A ideia de uma Renda
Bésica de Cidadania, também conhecida como Renda Minima, consiste no
pagamento de uma quantia a cada pessoa de uma determinada comunidade, a ser
realizado pelo poder publico, de forma igualitaria, independentemente de género,
idade, etnia, orientacdo sexual e até mesmo de condi¢do social.

A lei preconiza, no primeiro paragrafo do artigo primeiro, contudo, que a
Renda Minima seja implantada “por etapas” e “a critério do Poder Executivo”, tendo
como prioridade os cidaddos mais pobres, através da implementacdo e
desenvolvimento de programas de distribuicdo de renda como, por exemplo, o Bolsa
Familia. Na defesa da instituicdo da Renda Bésica, Suplicy afirma que, a partir do
momento em que todos partissem de um mesmo patamar de renda, capaz de
garantir-lhes a sobrevivéncia, o sucesso de cada um, seu maior conforto, seus bens

materiais, seu lazer, etc., seriam conquistados com o esforgo e o talento individual.

Contudo, como, lamentavelmente, constatamos diante das leituras deste
trabalho que, apesar da incontestavel importancia conquistada pelo PBF, este néao
se transformou em Renda Béasica de Cidadania da maneira que foi elaborada para

ser: Universal e incondicionada.

Cumpre aqui destacar a existéncia de direitos sociais na Constituicdo
Federal:

Art. 6°. S&o direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 90, de 2015).
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Além disso, Britto e Soares (2010, p. 15) mostram que:

Levantamento realizado nas bases de dados da Camara dos Deputados e do
Senado Federal identificou 34 projetos de lei apresentados por deputados ou
senadores diretamente afetos ao Programa Bolsa Familia, desde o momento
em que o programa foi convertido em lei, no ano de 2004, até o més de
margo de 2010(11). Oito desses projetos ja foram arquivados, outros 26
continuam em tramitacdo em alguma das Casas do Congresso Nacional.

A maioria dos projetos, especialmente os que foram propostos por deputados,
foi apresentada a partir de 2007, ano em que se iniciou 0 segundo mandato
do governo Lula e a 532 Legislatura (2007 a 2011). Apenas onze, dos 34
projetos, foram apresentados antes desse periodo.

De acordo com Craveiro e Ximenes (2013, p. 111):

A Constituicdo Federal de 1988, apelidada de Constituicdo Cidada, € um
marco no compromisso com a plena cidadania dos brasileiros e das
brasileiras. Dai torna-se um dos principais objetivos da nac¢éo brasileira a
preservacao da dignidade da pessoa humana, para a conquista dos direitos
sociais inalienaveis, tais como o trabalho, a educacédo, a alimentacdo, a
salde, a moradia digna. Neste sentido, na gestdo publica, € extremamente
relevante enfatizar o social, tendo-o como um dos eixos estruturantes das
politicas publicas.

Por fim, segue também transcrita, o artigo primeiro da Lei 10.836/04, que
institui o Programa Bolsa Familia:

Art. 1°. Fica criado, no ambito da Presidéncia da Republica, o Programa
Bolsa Familia, destinado as acbBes de transferéncia de renda com
condicionalidades.

Paragrafo Gnico. O Programa de que trata o caput tem por finalidade a
unificacdo dos procedimentos de gestdo e execucdo das acbes de
transferéncia de renda do Governo Federal, especialmente as do Programa
Nacional de Renda Minima vinculado a Educacéo - Bolsa Escola, instituido
pela Lei n® 10.219, de 11 de abril de 2001, do Programa Nacional de Acesso
a Alimentacao - PNAA, criado pela Lei n 0 10.689, de 13 de junho de 2003,
do Programa Nacional de Renda Minima vinculada a Saude - Bolsa
Alimentacéo, instituido pela Medida Proviséria n o 2.206-1, de 6 de
setembro de 2001, do Programa Auxilio-Gas, instituido pelo Decreto n°
4.102, de 24 de janeiro de 2002, e do Cadastramento Unico do Governo
Federal, instituido pelo Decreto n° 3.877, de 24 de julho de 2001.

3.4 CRITICAS DE QUE E ALVO
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O programa Bolsa Familia, contudo, sofre uma série de criticas, sob a
justificativa de que € um estimulo a ociosidade e que gera injustica por fazer com
gue a populagdo que produz riqueza arque com a sobrevivéncia daqueles que néo
auferem renda suficiente através de um trabalho, além de atribuir ao programa o

carater de "chantagem eleitoral” com a populacéo de baixa renda.

No proprio Congresso Nacional, onde as propostas de renda basica e o
Bolsa Familia foram debatidos e aprovados, o programa parece ndo ser conhecido.
Prova disso € que, desde 2004, data da criacdo do programa, varios projetos de lei
de iniciativa parlamentar pretenderam alterar de alguma forma o programa. (Britto e
Soares, 2010, p. 3).

Na esteira de Campello (2013, p. 16 e 17):

A polémica foi grande, por exemplo, diante da opgéo de operar com repasse
de beneficios monetérios para as familias sem controle quanto a destinagao
gue elas dariam aos recursos. Levantaram-se visfes tuteladoras, que
afirmavam - em graus variados - que a populacdo de menor renda ndo
saberia fazer uso adequado dos recursos transferidos. A experiéncia
mostrou, ao contrario, que elas ndo s6 compram "corretamente" como
podem fazer um planejamento financeiro capaz de ampliar suas
perspectivas e oportunidades. Ficou claro que ninguém melhor que a
propria familia para definir melhor o uso do dinheiro, tendo em vista suas
caracteristicas e necessidades.

Também foi muito difundida a crengca de que as familias beneficiarias
passariam a ter mais filhos, lancando m&o de um comportamento
oportunista para ter acesso a um maior volume de recursos. No entanto, as
evidéncias empiricas v@o em sentido contrario. De acordo com o capitulo de
Alves e Cavenaghi, neste livro, o PBF ndo tem provocado aumento da taxa
de fecundidade entre as mulheres beneficiarias. A tendéncia de declinio da
fecundidade da populacéo brasileira continua em todas as faixas de renda,
e a reducdo recente tem sido maior justamente entre os mais pobres. O
ritmo de queda também foi maior nos estados menos desenvolvidos e
naqueles com maior presenca percentual de domicilio que recebem o Bolsa
Familia. Ainda, como descreve o capitulo de Jannuzi e Pinto, recuperando
resultados da Il Avaliacdo de Impacto do Programa, as mulheres
beneficiarias ampliaram o uso de métodos contraceptivos. Esta € mais uma
das contribuicbes do programa para o reforco da autonomia entre as
mulheres e do exercicio de seus direitos - neste caso, os direitos
reprodutivos.

Um terceiro, e talvez o mais propagado mito, € que o Bolsa Familia atuaria
de modo a acomodar as familias, gerando dependéncia e desincentivando o
trabalho entre os beneficiarios adultos. Tal tese ndo foi comprovada pelos
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dados empiricos. Ao contrérios, ela tem sido amplamente contestada. Como
mostram Januzzi e Pinto, seja em termos de ocupacéo, procura de emprego
ou jornada de trabalho, os indicadores s&o muito proximos entre
beneficiarios e ndo-beneficiarios do programa. O capitulo de Barbosa e
Corseuil confirma tais conclus@es, indicando a auséncia de evidéncias tanto
de desincentivo ao trabalho quanto de incentivo a informalidade.

O mito de que o Bolsa Familia seria um programa de natureza populista
também foi derrubado. O programa se consolidou como uma politica de
Estado e hoje figura como um dos elementos centrais das politicas sociais
brasileiras, em um patamar incontorndvel dentro da protecéo social. O
pagamento direto as familias, via cartdo magnético, d4 transparéncia ao
gasto publico, reduz os custos operacionais e fortalece a autonomia do
usuérios. Trata-se, como afirmado em mais de um trabalho neste volume,
de uma provisdo institucionalizada e articulada de acesso a um amplo
conjunto de direitos, que promove inclusdo social e amplia a cidadania.

Esses mitos que cercavam o Bolsa Familia e alimentavam um imaginério
conservador eram também mitos contra o proprio avango social e
democratico do pais. Felizmente, inclusive pela contribuicdo do préprio
programa, todos eles estédo sendo deixados para tras.

Segundo Britto e Soares (2010, p. 11):

Nesse sentido, apesar da ampliacdo do publico-alvo e da maior garantia de
permanéncia no programa, uma perspectiva universal e sem
condicionalidades ndo parece estar na agenda do Bolsa Familia. Pelo
contrario, especialmente em seu periodo inicial, 0 programa experimentou
uma grava crise, detonada por diversas denuncias de inclusdo indevida que
ganharam paginas dos jornais (Britto, 2008). A resposta dada a essas criticas
foi o aperfeicoamento dos mecanismos de focalizacdo e cadastramento, a
partir da instituicdo de rotinas de atualizagcdo e verificacdo da consisténcia
cadastral, bem como do cruzamento de dados com outros registros, coma a
Relagéo Anual de Informagdes Sociais.

Quando se teve noticia, em alguns jornais, da auséncia de controle das
condicionalidades em algumas localidades, criticos do programa acusaram O
governo de estar fazendo com que um programa genuinamente inovador (o Bolsa
Escola) se transformasse numa verséo paternalista de assisténcia social. De acordo
com as criticas, a falta de verificacdo das condicionalidades do Bolsa Familia faria
com que o programa se limitasse a “dar o peixe”, sem “ensinar a pescar”, por deixar
de proporcionar incentivos para que os beneficiarios investissem na educacao e na

saude das criangas.
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Isto acarretou uma mudanca de enfoque do programa (inclusive com
alteracbes na propria equipe dirigente), que levou a implantacdo de um sistema de
monitoramento de condicionalidades articulado com as areas de saude e educacéao,
em ambito federal, e com 0s municipios, responsaveis por alimenta-lo. Desde entéo,
também se definiu um procedimento detalhado de alertas e san¢gBes a serem
aplicadas as familias, em caso de descumprimento das condicionalidades do
programa. (BRITTO E SOARES, 2010, p. 12).

E evidente, a partir do fato supracitado, a relacdo entre a reverberacio social
de aspectos do programa (a manifestacdo da opinido publica sobre ele) com a fase
de monitoramento e avaliacdo das politicas publicas que, como vimos, serve
justamente para alterar quaisquer aspectos que possam se apresentar
problematicos ou passiveis de aperfeicoamento.

Outra critica emblemética e injusta que o PBF sofre diz respeito ao mito de
gue as maes beneficiarias do programa planejariam engravidar UGnica e
exclusivamente para ter acesso ao beneficio. Sobre isso, destacam Alves e
Cavenaghi (2013, p. 235):

Contudo, estudos académicos mostram que, na pratica, o Programa Bolsa
Familia ndo tem provocado o aumento do nimero de filhos das familias
beneficiadas. Romero Rocha (2009) investigou os incentivos a fecundidade
dos programas condicionais de transferéncia de renda, nos quais a
guantidade de recursos transferidos depende do tamanho da familia.
Usando uma metodologia econométrica ele mostrou que o PBF ndo tem
provocado o aumento da fecundidade da populacdo pobre no Brasil.

Patricia SimBes e Ricardo Soares (2011) ndo encontram efeitos pro-
natalistas no PBF. Bruno Signorini e Bernardo Queiroz (2011) utilizam
dados das PNADs 2004 e 2006 para observar o efeito médio do programa
nos beneficiarios do PBF, utilizando a metodologia do escore de propenséo
para identificar os grupos de tratamento e controle. Os resultados
encontrados pelos autores indicam que ndo ha impacto significativo do
recebimento do PBF na deciséo de ter filhos.

Alves e Cavanaghi (2011), com base na pesquisa Impactos do Bolsa
Familia na Reconfiguragdo dos Arranjos Familiares, nas Assimetrias de
Género e na Individuac@o das Mulheres, realizada na cidade do Recife em
2007-2008, mostram que ndo existe diferenga significativa no
comportamento reprodutivo entre as mulheres que vivem em familias



63

cadastradas no Cadastro Unico beneficiadas e ndo beneficiadas no PBF.
Embora haja uma tendéncia de as familias beneficiadas terem uma
fecundidade ligeiramente maior, assim como uma propor¢do um pouco
maior de mulheres com trés ou mais filhos (22,7% contra 16,4% das néo
beneficiarias), o fato € que o maior nimero de criangas tende a reduzir a
renda per capita, aumentando a probabilidade das familias se tornarem
elegiveis aos beneficios do programa. Dessa forma, a direcdo da
causalidade entre o nimero de filhos e os beneficiados pelo PBF seria
inversa. A mulher ndo tem mais filhos porque passou a receber o PBF, mas
sim o contrario: por ter mais filhos e, com isso, reduzir a renda per capita
familiar, a mulher se credencia a participar dos beneficios do PBF.

Foram 34, desde 2004, os projetos apresentados no Congresso com o
intuito de fazer mudancas no Bolsa Familia. Tais projetos inspiraram-se muito mais
nas criticas veiculadas nos meios de comunicacdo, sem necessariamente a
realizacdo de pesquisas ou a analise de especialistas, sobre o programa do que em
uma possivel articulacdo com a renda basica de cidadania. Nenhum deles faz
referéncia a RBC ou a possibilidade, antes ventilada, de que o Bolsa Familia possa
ser uma primeira etapa de sua concretizagédo. (BRITTO E SOARES, 2010, p. 27 e
28).

A critica, porém, pertinente aos programas de distribuicdo de renda, com
relacdo a maneira com que funcionam e ao potencial de gerarem efeitos reais a
longo prazo no combate a pobreza, € o que se observa nas palavras de Barrientos
(2013, p. 426 e 427):

A fraca institucionalizac@o de programas de assisténcia social impde limites
importantes sobre a sua sustentabilidade e sua eficacia no curto prazo. Ela
também reduz as chances de uma progresséo bem-sucedida da reducgéo da
pobreza para a manutencdo da pobreza zero no médio prazo. A parca
institucionalizacao entre os programas de transferéncia de renda para o
desenvolvimento humano pode ser observada, inter alia, quando o seu
financiamento é regulamentado de forma diferente dos processos
or¢camentarios normais; quando a base normativa ndo € incorporada na
legislacdo, mas, ao contrario, € governada pela discricionariedade
governamental; quando suas operagbes e o0s desembolsos ndo séo
acompanhados pelo parlamento; e quando as decisGes sobre elegibilidade
nao estao sujeitas a possibilidade de apelagao e aos processos de revisao.

Na maioria dos casos, a institucionalizagdo surge através de um processo
gradual. Com o tempo, as intervencdes com prazos fixos séo estendidas e
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marcos legais sao eventualmente desenvolvidos para explica-las nos
processos orcamentarios. Mais tarde, a responsabilidade pela
implementacdo do programa € atribuida a uma agéncia ou ministério
dedicado consolidado, e os direitos sdo reconhecidos e protegidos por lei.
As estruturas de governanca tornam-se, eventualmente, permanentes. Este
processo de institucionalizacdo € essencial para a sustentabilidade e
eficacia da assisténcia social.

A institucionalizacdo adequada € um verdadeiro desafio, especialmente,
porque existem importantes trade-offs envolvidos. O reconhecimento legal
ou constitucional é essencial para estabelecer o acesso a assisténcia social
como um direito, independentemente da discricionariedade dos funcionarios
do governo. No entanto, é importante que as instituicbes de assisténcia
social sejam capazes de se adaptar as mudancas nas condicdes
econdmicas, sociais e demogréficas. Por exemplo, uma ligdo importante
vinda das reformas das pensbes em paises latino-americanos € que as
mudancas no mercado de trabalho, na expectativa de vida e na estrutura
das familias pode transformar um regime eficaz em um albatroz ineficaz
(Gill, Packard e Yermo, 2004).

3.5 CONDICIONALIDADES LIGADAS AO BOLSA FAMILIA

O contexto de articulagdo com outros programas sociais tem o objetivo de
reduzir a pobreza (garantindo renda) e cessar o ciclo intergeracional da pobreza, por
meio de suas condicionalidades.

Vemos em Silva (2010, p. 1434) que:

Além da transferéncia monetéria, o Bolsa Familia propde o desenvolvimento
de acbes complementares no campo da educacdo, salde e trabalho. Isso
para possibilitar que criangas e jovens de seis a quinze anos tenham acesso
a escolas e postos de saude e os adultos da familia, acesso a alfabetizacéo
capacitagdo profissional, pequeno crédito, além de serem oferecidas acdes
de salde para mulheres gravidas, objetivando integrar esfor¢os para permitir
a autonomizacao das familias.

Ademais, apesar de o programa apresentar o chamado ‘beneficio basico’, de
carater incondicional, destinado a um subconjunto do publico-alvo (as familias
extremamente pobres), ele inclui condicionalidades que devem, obrigatoriamente,
ser cumpridas pela maior parte dos seus beneficiarios, como o cumprimento do

calendario de vacinacdo infantil, consultas pré-natais para as gestantes,
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acompanhamento de saude dos menores de cinco anos, e como a frequéncia a

escola pelas criancas e adolescentes, assim. (BRITTO E SOARES, 2010, p. 11).
Afirmam Craveiro e Ximenes (2013, p. 113):

O acompanhamento da frequéncia escolar do PBF é realizado
bimestralmente, em parceria com os entes federados, representados pelas
areas de educacgdo de estados, municipios e Distrito Federal, em cinco
periodos ao longo do ano, quais sejam: fevereiro/margo, abril/maio,
junho/julho, agosto/setembro e outubro/novembro. Nestes periodos, o0s
operadores municipais do programa, sob a orientacdo da Coordenacéo
Geral de Acompanhamento da Inclusdo Escolar do MEC e das
coordenacgdes estaduais do Programa Bolsa Familia, consultam as escolas
para levantar informagdes relativas ao cumprimento (ou ndo) da frequéncia
escolar minima exigida pelo PBF a seus beneficidrios. No caso de
descumprimento (ndo frequéncia ou baixa frequéncia), € necessario
registrar o motivo indicativo, para que ac¢des complementares sejam
planejadas com a finalidade de enfrentamento e superacdo destes motivos,
com vistas a melhoria da qualidade da educacdo das populacdes em
situagéo de risco e de vulnerabilidade social. Estes registros séo efetivados
diretamente pelas unidades escolares.

Expondo efeitos reais das condicionalidades do PBF sobre a saude publica,
mostram Jaime, Janior e Lima (2013, p. 103) que:

Ainda em 2013, foi publicado Effect of a conditional cash transfer
programme on childhood mortality: a natio wide analysis of Brazilian
municipalities (Rasella et al, 2013). Trata-se de um estudo sobre o efeito do
Programa Bolsa Familia na mortalidade infantil, que se concentrou no
periodo de 2004 a 2009 e teve como objetivo avaliar o efeito do programa
sob as taxas de mortalidade em criangcas menores de 5 anos nos municipios
brasileiros. Centrou-se nas causas associadas a pobreza, como a
desnutricdo, diarreia e infec¢bes respiratdrias, além de alguns dos
potenciais mecanismos intermediarios, tais como vacinagdo, assisténcia
pré-natal e internagdes hospitalares.

O estudo constatou que o PBF reduziu, nos municipios em que tinha alta
cobertura, em 17% a mortalidade geral entre criangas, sendo que esta
reducgdo foi ainda maior quando se considerou a mortalidade especifica por
algumas causas como desnutricdo (65%) e diarreia (53%). A explicacdo dos
autores para o efeito PBF € que o aumento da renda permite o acesso das
criangas a alimentos e outros bens relacionados com a salde. E estes
fatores ajudam na reducdo da pobreza das familias, melhora as condi¢6es
de vida, eliminam as dificuldades no acesso a saude e, consequentemente,
contribuem para a diminuigdo das mortes entre criangas. De forma geral, os
autores reforcaram o quanto o programa de transferéncia de renda pode
modificar as chances de sobrevivéncia das criangas; e espera-se que estes
resultados contribuam para o debate sobre a relagdo entre as politicas
sociais distributivas e as condi¢cdes de saude da populacao.
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Concluindo, os estudos brevemente descritos neste capitulo possibilitam
reconhecer ganhos importantes e potencializados das politicas de
transferéncia de renda e saude. Oportunizam a cooperacao entre academia
e servico e no ambito da gestdo do SUS e contribuem sobremaneira para o
fortalecimento e aumento da capacidade institucional das politicas e agdes
de saude e de assisténcia social.

3.6 0 BOLSA FAMILIA NO MUNICIPIO: UM RETRATO DO PROGRAMA
EM JUIZ DE FORA/MG

Sobre o processo de acompanhamento do programa, com o objetivo de
melhorar sua gestdo e aperfeicoa-lo, que pode e deve ser visto sob a 6tica de ciclo
de uma politica publica, temos em Britto e Soares (2010, p. 13 e 14) que:

N&o obstante, de maneira engenhosa, na regulamentacéo adotada em 2005
0s gestores do programa lograram conciliar diversas posicbes em jogo e
transformaram as exigéncias relativas as condicionalidades em um
mecanismo de apoio a identificacdo das familias mais vulneraveis e
excluidas. Segundo Cunha (2008), a concepcdo de condicionalidades
adotada pelo Bolsa Familia, pode ser entendida como uma espécie de
“contrato” entre as familias e o Poder Publico, pautado por trés tipos de
responsabilidades complementares. A primeira delas seria a responsabilidade
da familia na garantia da frequéncia escolar e no acompanhamento de saude.
A segunda seria 0 compromisso do Estado na provisdo dos direitos universais
de educagdo e saude do acesso a eles. O terceiro ponto seria 0
acompanhamento das condicionalidades, propriamente dito, ndo de maneira
punitiva, voltada a suspensdo dos beneficios (lUltima etapa de um longo
processo de adverténcias e bloqueios temporarios), mas de modo a identificar
as causas do eventual descumprimento e, assim, priorizar 0
acompanhamento sécio-assistencial das familias que nele incorrem.

Os dados apresentados advém de um levantamento feito pelo Ministério do
Desenvolvimento Social, tendo como referéncia o0 més de outubro de 2015, em
parceria com a Secretaria de Desenvolvimento Social de Juiz de Fora/MG. Essas
informacbes permitem ao governo conhecer as reais condicbes de vida da
populagdo e, a partir dessas informacdes, selecionar as familias para diversos

programas sociais.
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A cidade mineira de Juiz de Fora, segundo o Censo do IBGE 2010, possui
517.872 habitantes. Segundo o relatério do Cadastro Unico de Juiz de Fora, o total
de familias inscritas para pleitearem participacdo em programas sociais, em outubro
de 2015 era de 50.356. Quando falamos em numero de pessoas, temos que
139.084 cidaddos e cidadds estdo inscritos no CadUnico, de forma que essas
50.356 familias se inscreveram no CadUnico para ter acesso a programas sociais do
governo federal.

Tabela 1: Total de Familias Cadastradas:

TOTAL DE FAMILIAS CADASTRADAS 50.356
Familias com renda per capita de R$00,00 a R$77,00 por més 9.719
Familias com renda per capita de R$77,01 a R$154,00 por més 8.161
Familias com renda per capita de R$154,01 a % salario minimo por més 15.365
Familias com renda per capita acima de ¥z salario minimo por més 17.111

Dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de
Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

Gréfico 1: Total de Familias Cadastradas:

TOTAL DE FAMILIAS CADASTRADAS: 50.356

B Familias com renda per capita
de R$00,00 a R$77,00 por més

B Familias com renda per capita
de R$77,01 a R$154,00 por més

Familias com renda per capita
de R$154,01 a ¥ salério
minimo por més

B Familias com renda per capita
acima de % saldrio minimo por
més

31%
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Gréfico proprio, elaborado com base em dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela

Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

E necessario, a este ponto da andlise, que se tenha extremo cuidado na

leitura dos dados e, principalmente, na diferenciacdo de “familias cadastradas” e

“pessoas cadastradas”. Os dados referentes as familias serdo extremamente

importante para a avaliacdo do acompanhamento das condicionalidades, enquanto

os referentes as pessoas, mais a frente, para a avaliacdo de possiveis efeitos do

PBF sobre o mercado de trabalho.

Tabela 2: Total de Pessoas Cadastradas:

TOTAL DE PESSOAS CADASTRADAS

139.084

Pessoas cadastradas em familias com renda per capita de R$00,00 a R$77,00 por
més

31.037

Pessoas cadastradas em familias com renda per capita de R$77,01 a R$154,00 por
més

29.428

Pessoas cadastradas em familias com renda per capita de R$154,01 a %2 salario
minimo por més

48.683

Pessoas cadastradas em familias com renda per capita acima de % salario minimo
por més

29.936

Dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de

Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

Grafico 2: Total de Pessoas Cadastradas:
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TOTAL DE PESSOAS CADASTRADAS

m Pessoas cadastradas em
familias com renda per
capita de R$00,00 a R$77,00
por més

m Pessoas cadastradas em
familias com renda per
capita de R$77,01 a
R$154,00 por més

Pessoas cadastradas em
familias com renda per
capita de R$154,01 a %>
salario minimo por més

m Pessoas cadastradas em
familias com renda per
capita acima de Y2 salario
minimo por més

Gréfico proprio, elaborado com base em dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela

Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

Também é realizada pelo poder publico local, com base em pardmetros
estipulados pelo IBGE, uma estimativa de quantas destas familias podem ser
consideradas como “de baixa renda” e quantas podem ser consideradas “pobres”.

Destaca-se que as familias de baixa renda tém o perfil para figurar no
CadUnico e as familias pobres tém perfil para figurar no Programa Bolsa Familia.

O relatério afirma ainda que as familias recebem beneficios com valor médio
de R$145,14 por més e o valor total transferido pelo governo federal em beneficios
as familias atendidas alcancou R$2.283.205,00 no més.

Tabela 3: Estimativa de Familias com “perfil CadUnico” e “perfil Bolsa

Familia:

Estimativa de Familias de baixa renda — perfil Cadastro Unico (Censo 2010) 35.156

Estimativa de Familias pobres — perfil Bolsa Familia (Censo 2010) 19.572
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Dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de
Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

Gréfico 3:

TOTAL DE FAMILIAS CADASTRADAS

E Estimativa de Familias de
baixa renda — perfil Cadastro
Unico

® Estimativa de Familias
pobres — perfil Bolsa Familia

Gréfico préprio, elaborado com base em dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela

Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

O relatorio informa que, no dltimo ano, o PBF atendeu 15.731 familias do
municipio, o que significa que 80,4% das familias pobres (com perfil de beneficiarios
do Bolsa Familia) foram cobertas pelo beneficio. Mas também sinaliza a demanda
de que o municipio busque recursos junto ao Governo Federal para que o restante
de 3.841 familias consideradas pobres possa receber o abono de que necessitam.

Ainda que seja uma cidade de médio porte, situada numa regido menos
pobre do pais e com indicadores positivos quando comparados aos da maioria das
cidades do Brasil, Juiz de Fora apresenta um elevado numero de pessoas em

situagéo de baixa renda ou pobres.
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Em um cenario ideal, todas as familias que sdo enquadradas, por critérios
do IBGE, em um nivel tal de pobreza que as caracteriza com o perfil de necessidade
de ser beneficiario do PBF, devem ser contempladas pelo programa o que,

infelizmente, nem sempre ocorre.

Gréfico 4: Total de Familias com o “Perfil Bolsa Familia”:

TOTAL DE FAMILIAS COM O PERFIL
BOLSA FAMILIA

M Total de Familias Atendidas
pelo Programa

B Total de Familias Nao
Atendidas pelo Programa

Gréfico proprio, elaborado com base em dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela

Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

Contudo, uma anélise dos dados do Cadastro Unico do Municipio, cedidos
pela Secretaria de Desenvolvimento Social de Juiz de Fora, mostra uma contradi¢cdo
com o que afirma o relatério acima citado. Tais dados, segundo a Secretaria, sdo
colhidos através do formulario do CadUnico, e dizem respeito a diferentes regides de
Juiz de Fora, nos territérios dos CRAS (Centros de Referéncia da Assisténcia
Social). O relatério afirma que sdo atendidas pelo Bolsa Familia um total de 15.731
familias quando, no entanto, ao somar-se os dados dos 9 CRAS de Juiz de Fora, ao
final do més de Dezembro de 2015, foram atendidas 15.026 familias.

Provavelmente, trata-se de mero erro formal. Porém, ndo é este o foco da
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preocupacao e sim que, com base na evolucdo dos dados de 2015, més a més,

observa-se uma crescente diminuicdo no numero de familias atendidas pelo

programa, o que, certamente, representa corte de recursos destinados pelo governo

federal para a execucédo do PBF em Juiz de Fora. Vejamos:

Tabela 4: Nimero de Familias Atendidas pelo PBF a cada més no municipio

de Juiz de Fora/MG:
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Pessoas/Més
Numero de
familias

atendidas pelo
Programa Bolsa
Familia em Juiz
de Fora

5.026

6.689 6.748 6.087 6.287 5.877 5.859 5.445 5.239 5.296 5.269 5.257

Dados do Cadastro Unico do Municipio de Juiz de Fora, fornecidos pela Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de

Juiz de Fora, em Dezembro de 2015.

Gréfico 5: Numero de Familias Atendidas pelo PBF a cada més no municipio

de Juiz de Fora/MG:
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Gréfico préprio, elaborado com base em dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela

Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

Os numeros apreciados acima mostram que Juiz de Fora ndo consegue
garantir a participacdo no PBF de todas as familias que fazem jus ao programa. E
preciso, em sede de estudo aprofundado e mais especifico que o do presente

trabalho, investigar e compreender as razfes que levam a esta situacao.

A titulo de acompanhamento das condicionalidades exigidas no programa,
gue podemos entender como um mecanismo de monitoramento de politicas
publicas, suscitado em capitulo anterior, seguem os dados (estes referentes, em sua
guase totalidade, ao més de setembro de 2015):

Tabela 5: Numero de Familias e Beneficiarios por Perfil de

Condicionalidades:

Total de beneficiarios com perfil educacéo (6 a 15 anos) 18.524
Total de beneficiarios com perfil educacéo (16 e 17 anos) 4.125
Total de familias com perfil salde (com criancas até 7 anos e mulheres de 14 a 44 | 12.969
anos)”

Dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de
Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

Tabela 6: Numero de Beneficiarios por perfil de acompanhamento de

condicionalidades:

Total de beneficiarios acompanhados pela educacédo (6 a 15 anos) 16.841

Total de beneficiarios acompanhados pela educacédo (16 a 17 anos) 2.987

Total de beneficidrios acompanhados com frequéncia acima da exigida (6 a | 14.418
15 anos - 85%)*

Total de beneficiarios acompanhados com frequéncia abaixo da exigida (6 a | 2.426

* Dados que tém, diferentemente dos demais, por referéncia, o més de junho de 2015.




74

15 anos- 85%)

Total de beneficiarios com frequéncia acima da exigida (16 a 17 anos - 75%) | 2.451
Total de Beneficidrios com frequéncia abaixo da exigida (16 a 17 anos - | 537
75%)

Total de beneficiarios sem informacédo de frequéncia escolar (6 a 15 anos) 1.683
Total de beneficiarios sem informacédo de frequéncia escolar (16 a 17 anos) 1.138
Total de familias acompanhadas pela saude* 7.432
Total de gestantes acompanhadas* 155
Total de gestantes com pré-natal em dia* 155
Total de criangas acompanhadas* 6.236
Total de criangas com vacinagdo em dia* 6.231
Total de criangas com dados nutricionais* 3.509
Total de familias ndo acompanhadas pela saude* 5.537

Dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de
Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

Grafico 6: Total de Beneficiarios acompanhados com relacdo as

condicionalidades referentes a Educacao:
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Gréfico proprio, elaborado com base em dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela

Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

Em relagéo as condicionalidades, o acompanhamento da frequéncia escolar
atingiu o percentual de 90,9%, para criancas e adolescentes entre 6 e 15 anos, 0
que equivale a 16.841 alunos acompanhados em relacdo ao publico no pefrfil
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equivalente a 18.524. Para os jovens entre 16 e 17 anos, o percentual atingido foi de

72,4%, resultando em 2.987 jovens acompanhados de um total de 4.125.

Ja o acompanhamento da saude das familias, na vigéncia de junho de 2015,

atingiu 57,3 %, percentual equivale a 7.432 familias de um total de 12.969 que

compunham o publico no perfil para acompanhamento da area de saude do

municipio. Segundo o Ministério do Desenvolvimento Social, a média nacional € de

73,90% e, portanto, 0 municipio de Juiz de Fora precisa se preocupar em aprimorar

0 acompanhamento na area.

Gréfico 7: Total de Beneficidrios acompanhados

com relacdo as

condicionalidades referentes a Saude:
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Gréfico préprio, elaborado com base em dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela

Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

Tais dados sdo importantissimos ndo somente para 0 acompanhamento do

PBF e seus efeitos nos campos da saude e da educacao. Os dados expostos acima

podem mostrar aos gestores publicos do PBF como as condicionalidades vém
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funcionando e em quais € necessario haver mais investimento ou, eventualmente,

uma reformulagéo.

Grande parte das criangas que, sem 0 programa, nao teriam sequer
seguranca alimentar, tém, além da garantia de renda para melhorar as condi¢cdes
mais basicas de vida, a chance de ter uma educacao fundamental (0 que certamente
seus pais e avOs nao tiveram). Aqui podemos observar na pratica que o Programa
Bolsa Familia busca acompanhar com critério a frequéncia escolar das criancas e

adolescentes, e de saude das familias.

Ainda com menos expressdo numérica, mas ndo com menos importancia,
destaca-se os dados referentes ao acompanhamento da saude das familias, em
especial das mulheres gestantes no acompanhamento pré-natal. Isto significa, além
da garantia de salude das maes, criancas nascendo mais saudaveis por terem

passado por gestagfes mais seguras e propicias ao desenvolvimento.

3.70 BOLSA FAMILIA E O ACESSO AO EMPREGO: A “PORTA DE
SAIDA”

Conforme explicitam Oliveira e Soares (2013, p. 356):

Se for possivel extrair uma grande conclusédo dos estudos aqui resenhados,
esta seria de que os PTRCs® possuem impactos pequenos sobre o mercado
de trabalho, e que alguns destes impactos, como a reducdo da jornada de
trabalho das mées e o aumento na probabilidade de trabalho para certos
grupos, sao positivos. Do ponto de vista das politicas publicas, pode-se
afirmar, com muito entusiasmo, que ndo existe constatagdo empirica que
sustente a hipétese de que haveria um efeito renda maior do que um efeito
substituicdo (fendbmeno que recebeu a alcunha de "efeito preguica"), no
caso destes programas.

8 Programas de Transferéncia de Renda Condicionada
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O préprio debate sobre uma chamada “porta de saida” ja afasta o
Programa Bolsa Familia da perspectiva de uma Renda Bésica de Cidadania.
Nao obstante ser de extrema importancia a inclusdo produtiva dos
beneficiarios do programa, bem como oferecé-los o acesso a qualificacdo
educacional e profissional, através da melhor articulagdo do PBF com
programas educacionais e de insercdo no mercado de trabalho, a l6gica da
Renda de Cidadania (da qual o programa nasceu, inclusive em lei)
pressupunha muito mais a criacdo de “porta de entrada” do que a circulagao
de familias atendidas, de acordo com metas fixas pré-estabelecidas. (BRITTO
E SOARES, 2010, p. 14).

A partir de dados do CadUnico de Juiz de Fora, referentes ao ano de 2015,

cedidos pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social do Municipio, é

possivel cruzar os indicadores da quantidade de pessoas cadastradas em idade de

trabalhar com os indicadores da quantidade de pessoas que se declaram envolvidas

em trabalho (exceto estagio e aprendizado) ou renda. A situacdo encontrada € a

seguinte:

Tabela 7: Proporcdo entre beneficiarios com idade estimada de trabalhar e

os beneficiarios que se declaram envolvidos em atividade produtiva:
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possuem
trabalho
renda

ou

Dados do Cadastro Unico do Municipio de Juiz de Fora, fornecidos pela Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de

Juiz de Fora, em Dezembro de 2015.

Gréfico 8: Proporcdo entre beneficidrios com idade estimada de trabalhar e

os beneficiarios que se declaram envolvidos em atividade produtiva:
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Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de Juiz de Fora/MG, em Dezembro de 2015.

Gréfico proprio, elaborado com base em dados do Relatério “Bolsa Familia e Cadastro Unico”, fornecidos pela

Os dados acima expostos mostram a evolucdo do periodo de tempo de

Janeiro a Dezembro de 2015, portanto, no intervalo de um ano. A n&do diminuicao de

tal propor¢cdo em nenhum dos meses, dentro do periodo de um ano é um indicativo

muito forte (permite a interpretacdo) do que foi defendido no presente e ultimo

capitulo deste trabalho: A premissa de que o Programa Bolsa Familia gera

“preguica”, “vagabundagem”, “vontade de ociosidade” em seus beneficiarios € uma

faldcia, um mito. Evidencia-se aqui que, no minimo, o PBF ndo tem relagdo alguma




79

com as taxas de emprego, ou seja, ndo é razoavel afirmar que o beneficiario do

Bolsa Familia se aproveita do programa para nao trabalhar.

Segundo dados do relatério referente ao Plano Brasil Sem Miséria, do
Ministério do Desenvolvimento Social, sdo oferecidos gratuitamente cursos de
qualificacdo profissional com dura¢do minima de 160 horas para pessoas com mais
de 16 anos de idade, prioritariamente aqueles que estejam inscritos no Cadastro
Unico.

Custeados pelo MEC, os cursos sao ministrados por instituicbes de
reconhecida qualidade técnica, como as entidades do Sistema “S” (Senai, Senac,
Senat e Senar), a rede federal de educacgéo profissional, cientifica e tecnologica e as
redes estaduais, distrital e municipais de educacédo profissional e tecnolégica. Eis
aqui, novamente, um exemplo de como o PBF busca (as vezes com sucesso, as
vezes néao) trabalhar de maneira multifacetada e intergovernamental. O aluno recebe
todo o material escolar e didatico, além da “assisténcia estudantil”, que consiste de

alimentacao e transporte, ou de recursos para custea-los.

Sdo0 mais de 500 opgbes de cursos em areas como construgdo civil,
servigos, hotelaria, comércio, bares e restaurantes, acompanhamento de idosos,
operador de computador, eletricista, auxiliar administrativo, entre outras. Ha vagas
para pessoas com diversos niveis de escolaridade, desde quem tem letramento

inicial até alunos com ensino médio, a depender do curso.

Essa maior articulagdo surgiu a partir de 2011, com o Plano Brasil Sem
Miséria do qual o Programa Bolsa Familia faz parte. De janeiro de 2012 a dezembro
de 2014, foram efetuadas 6.276 matriculas em cursos ofertados pelo Pronatec Brasil
Sem Miséria no municipio. No ano de 2014, foram oferecidas 1.560 vagas do
Pronatec Brasil Sem Miséria em Juiz de Fora.

Ademais, vem sendo implantado ha pouco tempo o Programa Nacional de
Promocao do Acesso ao Mundo do Trabalho (Acessuas Trabalho), que transfere
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recursos do Governo Federal aos municipios para que eles desenvolvam ac¢des que
promovam a inclusdo produtiva do publico-alvo da assisténcia social. As acdes
envolvem mobilizacdo e encaminhamento ao Pronatec Brasil Sem Miséria (e a
outras iniciativas de inclusdo produtiva) e 0 acompanhamento da permanéncia dos

alunos nos cursos, entre outras atividades.

E, contudo, muito preocupante a situagdo do numero de familias que
participam dos projetos de Inclusao Produtiva em Juiz de Fora, ao final do més de
Dezembro de 2015. Vejamos 0s nUmeros:

Tabela 8: Numero de Familias que participam de programas de incluséo
produtiva:

Numero de Familias com cadastro atualizado no 28208
CadUnico

NUmero de Familias que participam de 32
Programas de Incluséo Produtiva

Dados do Cadastro Unico do Municipio de Juiz de Fora, fornecidos pela Secretaria de Desenvolvimento Social do Municipio de

Juiz de Fora, em Dezembro de 2015.

Do total de 28.208 familias com o cadastro atualizado no CadUnico, ao final
de Dezembro de 2015, apenas 32 familias encontram-se participando de programas
de Inclusdo Produtiva. Trata-se de uma propor¢cdo tdo irriséria mediante uma
guestao tdo importante quanto a da Incluséo Social pela qualificacao profissional e
do trabalho, que se dispensa aqui o0 uso de graficos ou da exposi¢cado da evolucdo
més a més durante o ano de 2015.

E bastante grave a situagédo e, em face dela, é fundamental que os gestores
publicos da &rea revejam os aspectos de tais acdes, para que de fato as pessoas
tenham acesso e interesse por elas. E aqui que o poder publico avalia, monitora e se
depara com uma parte defeituosa da politica publica. E esse 0 momento de “acender
o sinal amarelo” e reestruturar as a¢des envolvidas para alcancar melhor o publico-

alvo delas.
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CONCLUSAO

Como foi proposto na Introducdo deste trabalho, hd questbes a serem
respondidas, quais sejam: A) O Bolsa Familia é instrumento de incentivo a
ociosidade, estimulando a chamada “vagabundagem”? B) O Bolsa Familia é um
programa ruim por ndo exigir nenhuma contrapartida de quem é beneficiario? C) O
Bolsa Familia é ruim por ndo haver uma “porta de saida” para seus beneficiarios? D)
O Bolsa Familia é ruim porque ndo h& fiscalizagdo sobre o programa e seus

beneficiarios, levando a irregularidades?

O presente estudo demonstrou, tedrica e empiricamente, que o Programa
Bolsa Familia busca estimular o acesso a educacao e ao trabalho, enquanto eixos
decisivos no combate a pobreza; mais do que comprovado neste trabalho, também
ficou o fato de que, para receber o beneficio do BF, a familia deve cumprir
condicionalidades referentes a saude e educacao, verdadeiros compromissos, como
contrapartida para o acesso a renda; também mostrou-se que o PBF busca articular
a transferéncia de renda com o acesso a educacgdo, a qualificagdo profissional e,
consequentemente, ao trabalho e, portanto, & chamada “porta de saida”; por fim, o
préprio relatério cedido pelo Ministério do Desenvolvimento Social, em parceria com
a Secretaria de Desenvolvimento Social do municipio de Juiz de Fora, mostra a
gama e a riqgueza de detalhes com que é feito o acompanhamento das familias,
através do CadUnico frequentemente atualizado, o que ajuda a evitar as
irregularidades no programa.

No presente cenério econdmico mundial, abalado por uma devastadora crise
econdmica iniciada em 2008, fruto da especulacdo do capital, e que gerou um
desastroso impacto nas economias de todos os paises do mundo, vemos crescer
entre 0s paises a filosofia de que é preciso impor austeridade e cortar gastos
publicos. Tal pensamento, inevitavelmente, atinge as politicas sociais, visando
diminuir os investimentos publicos nas politicas de distribuicdo de renda, motivo pelo
gual se faz mais que necesséaria a defesa enfatica e firme da Renda Bésica de
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Cidadania e das politicas de distribuicdo de renda, pois é possivel que estas
configurem uma alternativa interessante para um novo modelo civilizatorio e de

gestéo dos recursos.

No Brasil, ndo é diferente. Avanca a cada dia o entendimento de que o
Estado deve “diminuir de tamanho” e conter os investimentos sociais, 0 que vem
ameacando direitos conquistados no escopo do Estado social, perquiridos nas
tltimas décadas.

O programa Bolsa Familia contribui para a reducdo das desigualdades e
pobreza no Brasil, mas ainda € insuficiente para tirar a maioria das familias da
pobreza em relagéo ao acesso a servicos e direitos. O fato de somente a renda ser
critério para a definicdo daqueles que se beneficiardo com o programa € o que, em

parte, limita a inclusdo mais extensa e possibilidade de maiores impactos.

Além disso, a fragilidade da articulacdo entre os trés niveis de governo
(municipal, estadual e federal), bem como a falta de qualidade dos servigos
acessados através das condicionalidades, sao apontados como grandes obstaculos

para que tais programas tenham ainda mais éxito.

Diante das oscilagbes internas entre os variados objetivos do programa, a
identificac&o inicial do PBF (como a primeira etapa da concretizagdo gradual da lei
da RBC) néao parece ser uma plataforma consensual, nem mesmo em termos de

futuro.

Ha uma ruptura da tendéncia, que estava em curso, de universalizacao dos
direitos sociais (elencados no artigo 6°da Constituicdo Federal), substituindo-a pela
focalizacdo na pobreza e na extrema pobreza. Combate-se, efetivamente a miséria

sem, contudo, atacar suas causas estruturantes.

Corre-se o risco de limitar a reflexdo e a agao estatal ao “socorro imediato”
das condi¢bes de vida, tendo-se a ilusdo de que o problema da pobreza sera
solucionado unicamente pela politica social. E extremamente problematico “deixar

de lado” a perspectiva do bem-estar estavel, sustentavel, coletivo e universal.
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A existéncia de um patamar de renda para o acesso ao programa, bem
como para a permanéncia nele, gera, como ja levantado na argumentacdo da Renda
Bésica de Cidadania, o estimulo ao mercado informal de trabalho, bem como a
discriminacéo sofrida pelos beneficiarios.

Observando os dados coletados junto ao municipio de Juiz de Fora/MG,
podemos perceber que o programa Bolsa Familia esta presente no lar de pessoas
que realmente precisam de, para além de um alivio a sua dificil condicdo, uma
oportunidade de se inserir de fato na sociedade. Contudo, o programa nédo se faz
presente para todas as pessoas nessa situagdo, como demonstrado acima.

E preciso expandir o acesso ao Bolsa Familia, forcar os limites impostos,
com base na renda, para redefinir quem recebe o beneficio. O caminho € longo, e a
jornada passa pelo enfrentamento a diversos setores contrarios a distribuicdo de
renda. Mas o topo da montanha, o objetivo final, sem duvida, deve ser a efetivacdo
da Renda Bésica de Cidadania, de maneira universal.

Nao se deve nutrir a ingenuidade em torno da ideia de que os programas de
transferéncia de renda, sozinhos, ou mesmo a implantacdo de uma RBC, podem
acabar com a desigualdade material no pais e no mundo. Existem varias reformas e
reformulagdes pelas quais devemos lutar, enquanto humanidade, para que sejamos
de fato todos iguais, que a justica material seja uma realidade e para que néo

tenhamos mais que conviver com a pobreza.

Contudo, este trabalho pretendeu defender a RBC como uma alternativa
vidvel e justa para enfrentar os problemas da pobreza e da desigualdade, e
defendeu que o Programa Bolsa Familia, tal como os demais programas de

transferéncia de renda, possam um dia evoluir e se converterem na RBC.

O mero acesso aos programas sociais, sem o efetivo esforgco governamental
pela democratizacdo, expansdo e melhoria dos servicos publicos, impede o
aprofundamento do combate a desigualdade, restringindo o conceito de cidadania,

lamentavelmente, a condicdo de consumidor.
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