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RESUMO

Esta dissertacdo propde um debate teorico sobre os padrdes de protecdo social no Brasil frente
a crise capitalista internacional, com um estudo de caso sobre o Programa Bolsa Familia
(PBF). O recorte de analise consiste na articulagdo do PBF com os chamados “programas
complementares”, no ambito da coordenagdo intergovernamental e interdependéncia
organizacional, preconizadas na Constituicdo Federal de 1988. E, o objeto de analise, neste
caso, corresponde ao debate tedrico propriamente dito. Assim, privilegiando-se a Teoria
Social Critica, recorre-se a abordagem qualitativa para descrever e analisar as relacoes
dialéticas, a fim de investigar se 0 PBF revelaria mesmo um ecletismo de padrdes de protecao
social em sua formulacdo; se enfrenta um desvio em sua orientacdo teorica, que pode estar
sendo fortalecido pela crise capitalista internacional; e, ainda, se seria possivel detectar uma
hegemonia da articulacdo com politicas de ativacdo do mercado de trabalho para pessoas
pobres, em detrimento da evolugdo para um direito social pleno e universal, como seria a
renda basica de cidadania. A pesquisa convergiu, portanto, para uma discussdo sobre
focalizacdo e universalidade das politicas sociais publicas (representadas pela materializagdo
da politica de transferéncia de renda no Brasil, o PBF). Isso implicou em desenvolver uma
analise que fosse capaz também de compreender as discussdes acerca da renda bésica (de
cidadania) e da “assistencializa¢cdo” ou “laborizacdo” das politicas sociais publicas. O carater
historico foi ressaltado, uma vez que foram estudados insumos e acontecimentos inseridos
dentro de um ciclo politico (Governo Lula de 2004-2009) e de uma situacdo cultural
especifica (brasileira) frente a crise capitalista internacional (contemporanea). Este produto de
pesquisa foi arquitetado de forma a ordenar as analises e 0 modo de exposicao em dimensdes,
0 que resultou num debate tridimensional. Assim, cada um dos trés capitulos revela uma
dimensdo distinta. A partir de dados histdricos, desenvolvendo reflexdes sobre os padrbes de
protecdo social frente a crise capitalista internacional, com estudo de caso sobre o PBF;
analisando os dados provenientes de fontes diversas e os coletados por meio de entrevistas
eletronicas; contrapondo pontos de vista; e expondo a arquitetura desta cadeia de evidéncias
em trés dimensdes, espera-se que esta pesquisa provogque novos empreendimentos
investigatorios, a fim de aprimorar o entendimento tedrico e favorecer o desenvolvimento de
novas analises.

Palavras-chave: protecdo social; crise capitalista; transferéncia de renda; Programa Bolsa

Familia; programas complementares
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ABSTRACT

This dissertation proposes a theoretical debate about the standards of social protection in
Brazil to face the international capitalist crisis, with a case study on the Bolsa Familia
Program (PBF). The cut-off analysis is the articulation of the PBF with the so-called
"complementary programs” in the intergovernmental coordination and organizational
interdependence, embodied in the Constitution of 1988. The object of analysis in this case
corresponds to the theoretical debate itself. Thus, focusing on critical social theory, relies on
the qualitative approach to describe and analyze the dialectical relations. In order to
investigate whether the PBF would reveal an even eclecticism standards of social protection
in its formulation and in its theoretical orientation, which is being strengthened by the
international capitalist crisis. A hegemony of the political connection with activation of the
labor market for poor people, occurs to the detriment of a social rights (universal), that
would be the citizen's basic income. The search converged, therefore, for a discussion of
targeting and universality of social policies (represented by the materialization of the policy
of income transfers in Brazil, the PBF). This meant developing an analysis that was also able
to understand the discussions of basic income (citizenship) and "assistencializagdo™ or
"laborizacéo" of public social policies. The historical character was emphasized, as materials
were studied and events inserted into a political cycle (government of Lula da Silva 2004-
2009) and a specific cultural situation (Brazil) against the international capitalist crisis
(contemporary). The dissertation was devised, comprising three dimensions, providing each
one of them represented in one of the chapters. It is expected that this research, by
analyzing data from different sources and collected through electronic interviews, opposing
viewpoints, and exposing the architecture of this evidence in three dimensions, results in new
investigative developments to improve the theoretical understanding and promoting the

development of new analysis.

Keywords: social protection; capitalist crisis, income transfer, the Bolsa Familia Program;

complementary programs



RESUMEN

Esta disertacion propone un debate tedrico sobre las normas de proteccion social en Brasil
en la cara de la crisis capitalista internacional, con un estudio de caso sobre el Programa
Bolsa Familia (PBF). El corte de andlisis es la articulacion del PBF con los llamados
"programas complementarios” en la coordinacion intergubernamental y la interdependencia
institucional, consagrados en la Constitucion de 1988. El objeto del analisis en este caso
corresponde al debate tedrico en si. Por lo tanto, se centra en la teoria social critica, se basa
en el enfoque cualitativo, en la descripcion y en el anélisis de las relaciones dialécticas. El fin
és investigar si el PBF revela un eclecticismo de las normas de proteccién social en su
formulacién, y se enfrenta a un cambio en su orientacion tedrica, que esta siendo reforzada
por la crisis capitalista internacional. Busca saber, asi, se seria posible detectar una
hegemonia de la politica de activacion del mercado laboral para las personas pobres, en
detrimento de los progresos hacia un pleno derecho social (universal), como seria la renta
basica. La busqueda converge, por lo tanto, para una discusién de la focalizacion y la
universalidad de las politicas sociales (representados por la materializacion de la politica de
transferencias de ingresos en Brasil, el PBF). Esto significé el desarrollo de un analisis que
también fue capaz de entender a los debates de la renta basica (de ciudadania) y
"assistencializacdo" o "laborizacdo" de las politicas publicas sociales. El caracter historico
fue resaltado y se estudiaron los materiales y los acontecimientos que se insertan en un ciclo
de la politica del gobierno (Lula 2004-2009) y una situacion cultural especifica (brasilefia)
contra la crisis capitalista internacional (contemporanea). La disertacién comprende tres
dimensiones de andlisis. Asi, cada uno de los tres capitulos revela una dimensién especifica.
Se espera que los resultados del estudio de caso del PBF, Del analisis de datos de diferentes
fuentes y por medio de entrevistas electronicas, presentando puntos de vista opuestos, y
expondo la arquitectura de estes achados en tres dimensiones, conduzcan a otras
investigaciones, para poder mejorar la comprension tedrica y promover el desarrollo de

nuevos analisis.

Palabras clave: proteccion social, la crisis capitalista, la transferencia de ingresos, el

Programa Bolsa Familia, programas complementarios.
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INTRODUCAO

A etapa atual do capitalismo, punctum saliens, requer um debate sobre o papel do
Estado’, sobre a promocdo de justica social, bem como sobre a convergéncia das politicas
sociais publicas para as reais necessidades da sociedade, com vistas ao enfrentamento da
questdo social®.

Com isso, parece que, a0 mesmo tempo em que as politicas e as instituicoes
envolvidas na prestacdo de servicos e beneficios na area de combate a pobreza e a
desigualdade social apresentam uma ldgica intrinseca, é proprio da gestdo governamental o
movimento constante de definicdes dos objetivos a serem perseguidos pelas suas politicas e
programas.

Por outro lado, é possivel observar também que as politicas sociais, nas sociedades
contemporaneas, passam por profundas transformacdes, ndo s6 do ponto de vista
organizacional como também institucional. Mas, sobretudo, sofrem transformagdes no que diz
respeito a suas novas significacbes, do ponto de vista da regulacéo e reproducéo sociais.

Nesta perspectiva, considerou-se conveniente e necessario desenvolver um estudo que
remetesse aos padrGes de protecdo social e a relacdo conflituosa entre a crise que o
capitalismo vem enfrentando no cendrio internacional e a politica social na perspectiva da
cidadania, aqui representada pela materializacdo da politica de transferéncia de renda no
Brasil, o Programa Bolsa Familia (PBF). Todavia, vale salientar que este Programa — e 0
recorte sobre sua articulagdo com os programas complementares — foi compreendido como a
unidade de anélise, e ndo como o objeto de estudo, que, por sua vez, correspondeu ao debate
tedrico propriamente dito.

Em outras palavras, ao se eleger para estudo a politica de transferéncia de renda
brasileira, a pesquisa concentrou-se na identificacdo dos aspectos teoéricos presentes na
formulacéo e orientacdo do PBF, com recorte de analise na articulacdo deste Programa com 0s

! Para efeitos desta pesquisa, foi utilizada a concepgdo de Poulantzas (1985), inspirado em Gramsci, segundo o
gual o Estado ndo é neutro, mas consiste numa condensacao de relagdes de forcas, dos interesses das classes e
grupos sociais dominantes que forma o bloco de poder. Todavia, ndo consiste hum ente absoluto de classe;
também diz respeito a uma arena de conflitos de interesses.

2 Vide Glossério (p.171-172).
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programas complementares, buscando-se contextualizar esse debate interface com as

implicacdes da crise capitalista internacional.

Como € notorio, o Programa Bolsa Familia (PBF) consiste num programa de

transferéncia de renda com condicionalidades criado pelo Governo Lula em 2003 para

integrar e unificar ao Fome Zero os antigos programas criados no Governo FHC: o "Bolsa

Escola”, o "Auxilio Ga&s" e 0 "Cartdo Alimentacdo". Por isso, o PBF é tecnicamente chamado

de mecanismo condicional de transferéncia de recursos: uma ajuda financeira do Estado

Brasileiro as familias pobres, definidas como aquelas que possuem renda per capita de R$

70,01 até 140,00 e extremamente pobres, com renda per capita até R$ 70,00. A contrapartida

exigida das familias beneficiarias consiste em trés eixos:

Educacdo: frequéncia escolar minima de 85% para criancas e adolescentes entre 6 e
15 anos, e minima de 75% para adolescentes entre 16 e 17 anos;

Saude: acompanhamento do calendéario vacinal e do crescimento e desenvolvimento
para criangas menores de 7 anos; e pré-natal das gestantes e acompanhamento das
nutrizes na faixa etaria de 14 a 44 anos;

Assisténcia Social: frequéncia minima de 85% da carga horéria relativa aos servicos
socioeducativos para criangas e adolescentes de até 15 anos em risco ou retiradas do
trabalho infantil.

Dessa forma, o PBF visa reduzir a pobreza a curto e a longo prazo, pautando-se na

articulacdo de trés dimensoes, consideradas essenciais a superacao da fome e da pobreza:

Promocdo do alivio imediato da pobreza, por meio da transferéncia direta de renda a
familia;

Reforco ao exercicio de direitos sociais basicos nas areas de Saude e Educacdo, por
meio do cumprimentos das condicionalidades, o que contribui para que as familias
consigam romper o ciclo da pobreza entre geragoes;

Coordenacéo de programas complementares, que tém por objetivo o desenvolvimento
das familias, de modo que os beneficiarios do PBF consigam superar a situacdo de
vulnerabilidade e pobreza. Sdo exemplos de programas complementares: programas
de geracdo de trabalho e renda, de alfabetizacdo de adultos, de fornecimento de
registro civil e demais documentos.

E, portanto, nesta Ultima dimens&o que o recorte desta pesquisa se constituiu.

A necessidade de se buscar respostas para as questdes levantadas, neste estudo,

convergiu também para uma discusséo sobre focalizagdo e universalidade das politicas sociais
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publicas, o que implicou em desenvolver uma analise que fosse capaz também de
compreender as discussdes acerca da renda basica (de cidadania) e da “assistencializacdo” ou
“laborizagdo” das politicas sociais publicas.

Na sociedade, como um todo, parece haver um relativo consenso de que o PBF impede
milhdes de familias cairem na mais extrema miséria, revestindo-se de inegavel importancia
social. Contudo, ha outras questfes que ainda clamam por resolucdo. Uma delas é a discussédo
sobre a transformacdo ou ndo do Programa em um direito universal de cidadania,
considerando o modo confuso que a discussdo adquiriu no Brasil: a0 mesmo tempo em que
uma lei foi publicada para instituir a renda basica, outra, imediatamente seguinte, criou o
PBF’,

Foi por estar latente, nesta discussdo, o0 antagonismo focalizacdo versus
universalidade* das politicas sociais publicas que, a0 empreender esta pesquisa, teve-se em
mente um mundo cujos interesses sdo contraditérios e os conflitos permeiam o desenho das
politicas sociais, as quais, por sua vez, refletem um ideéario e um marco conceitual especifico,
quase sempre o da classe dominante.

Buscou-se, portanto, preencher a lacuna do conhecimento sobre como os conceitos
embutidos nos padrdes de protecdo social se mostram imbricados no PBF (focalizado) e na
renda basica (universal), de forma a contextualizar este debate frente & crise capitalista
internacional. Com isso, tornou-se possivel empreender um estudo de caso, identificando
quais podiam ser as implicacOes dessa relacdo conflituosa para o referido Programa. Diante

disso, fez-se necessario buscar respostas para o seguinte conjunto de questdes:

Como captar a orientacdo tedrica que fundamenta o Programa Bolsa Familia? Ha
contradices tedricas na articulagdo com os programas complementares? Seria possivel

associar essas possiveis contradi¢cGes com a crise capitalista internacional?

Ultimamente, discussGes favoraveis ou contrarias sobre o declinio da hegemonia
neoliberal tém se feito presentes tanto no ambito académico como partidario e até na midia

em geral. Na América Latina, no Brasil, e, at¢ mesmo, nos EUA, com a vitdria do Partido

® A Lei n° 10.835, que instituiu a renda bésica de cidadania no Pais, data de 08 de janeiro de 2004; no dia
seguinte, era publicada a Lei n® 10.836, instituindo o PBF.

* H4, atualmente, uma contraposicdo entre o que é “universalidade” e o que ¢ “seletividade”, discussdo que sera
aprofundada no item 2.2. desta dissertagéo.

16



Democratico no Congresso (em 2007), ja vinha se tornando perceptivel um renovo do
discurso nacional desenvolvimentista de meados do século XX, agora readaptado para os dias
atuais, com a denominagao de “novo desenvolvimentismo”, caracterizando um esgotamento
do “padrao liberal”.

Todavia, ainda é discutivel se o governo Lula marca mesmo uma ruptura com 0s
governos neoliberais anteriores. Ao contrario, conforme estudos de Pereira-Pereira (2007) —
como se vera no desenvolvimento deste trabalho —, as politicas sociais continuam a sofrer
limitacbes, com o processo de globalizacdo, despolitizagdo e privatizagdo geral da vida:
politicas de estabilizacdo monetaria, endividamento externo, financeirizagdo econdmica e
crise capitalista internacional. A sociedade age como a “garantidora de direitos”, numa
cidadania atrelada a ajuda voluntaria.

Neste cenério, novos movimentos sociais® surgem com importante papel na expressao
de demandas dos contingentes vulnerabilizados, pela reestruturacdo do Estado. Dessa forma,
torna-se necessario que o Estado e a sociedade civil® estejam comprometidos com a politica
social.

Ora, neste contexto, julgou-se que empreender estudos para investigar elementos
tedricos na formulacdo, desenho e implementacdo de um programa social, pode se tornar
fundamental para propor melhorias e avancos. Para tanto, foram construidos trés capitulos,
como forma de explicitar o processo de analise, com a preocupac¢do de demonstrar que, apesar
de ndo haver a pretensdo de se esgotar todas as possibilidades de analise, exaustivos esforcos
foram empregados na coleta de evidéncias relevantes.

Tomando-se a nogdo do “método de abstragao” (MARX, 1983) para tentar estabelecer
uma analogia com o objeto de estudo da pesquisa sobre a problematica da politica de
transferéncia de renda, com base nos padrdes de protecdo social, e em desenvolvimento numa
arena de crise capitalista, tem-se que o concreto-dado (ponto de partida) foi considerado em
trés dimensdes — correspondentes a cada capitulo desta dissertacdo —, 0s quais também se
configuraram como o concreto-pensado (ponto de chegada), ao final da pesquisa. Dito de

outra forma, o debate foi arquitetado de forma a contemplar trés dimensdes — correspondentes

® Na perspectiva do paradigma estudado por Maria da Gléria Gohn (1997), fundamentado em Touraine (1994),
Melucci (1989) e Offe (1988).

® “Sociedade civil” corresponde aqui ao setor ndo mercantil da sociedade, em contraposi¢io a “mercado”,
correspondente do setor mercantil.
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a cada capitulo —, 0o que deu origem a denominacdo da dissertagdo como um debate
tridimensional’.
A seguir, portanto, apresenta-se o contetdo de cada dimenséo (capitulo):
e Primeira dimensdo — Os padrfes de protecéo social implicados na transferéncia
de renda no Brasil do Governo Lula (2004-2009):
o Numa perspectiva histérica, os padrdes de protecdo social se

desenvolveram, basicamente, como respostas a questdo social. Para
compreender o debate sobre esses padrOes de protecdo social na
atualidade, principalmente na relacdo que pretendeu se estabelecer com
0 PBF, ndo foram descartadas discussdes, diagnosticos, medidas e
propostas sobre a realidade que o Brasil vive, em busca de seu
“desenvolvimento  socioeconémico” (DELGADO; THEODORO,
2005);

e Segunda dimensdo — A crise capitalista internacional e seus desdobramentos na

politica de transferéncia de renda: o imbroglio da focalizacdo versus
universalidade:

o No segundo capitulo, para compreender o que significa a crise
capitalista internacional, que se agravou em 2008, e contextualizar seus
desdobramentos, no que tange as politicas sociais, e, especialmente ao
PBF, fez-se necessario recuperar 0s antecendentes ideoldgicos e
politicos que marcaram o posicionamento do Estado até entdo, com
seus padrbes de protecdo social, notadamente os de ordem neoliberal,
na sua progressdo de desregulamentacdo e autorregulamentacdo da
economia;

e Terceira dimensdo — A materializacdo da politica de transferéncia de renda no

Brasil: o Programa Bolsa Familia e sua articulagio com o0s programas

complementares:
o Nos ultimos anos, € notdério que a ideologia (neo)liberal, do Estado
fraco e do mercado livre, promoveu a abertura global do comércio, o

enfraquecimento das estruturas de protecdo social, a remocdo de

" Nao deve ser confundido com a avaliagdo por triangulagdo de métodos, que, segundo Maria C. de Sousa
Minayo e O. Cruz Neto (1999), é compreendida como uma expressdo de pesquisa avaliativa. Aqui, 0 aspecto
tridimensional diz respeito a forma expositiva do debate proposto, conforme o item 5. Composi¢do do relato do
estudo de caso (Procedimentos Metodoldgicos).
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“entraves” trabalhistas e a ampla abertura das portas das financas
internacionais. Tal cenario, possivelmente, vem refor¢ando a tendéncia
da politica de transferéncia de renda a se inclinar mais para a logica do
trabalho e renda do que para a assisténcia social, assunto que foi
abordado no terceiro capitulo.
Para melhor compreensdo deste processo de analise e modo de exposi¢édo, torna-se
necessario apresentar a problematizacdo do objeto de estudo, em consonancia com a ldgica do

método escolhido.

PROBLEMATIZACAO DO OBJETO E SUA CONSTRUCAO TEORICO METODOLOGICA

Considerando-se que:

e Os padrbes de protecdo social estdo no plano das ideias e as politicas sociais
(como o PBF) séo sua materializacao;

A partir de sucessivas aproximacgdes ao objeto, por meio de um estudo de caso, que
permitiu:

e Explicitar o debate subjacente aos padrfes de protecdo social restritos aos
aspectos de transferéncia de renda no governo Lula (2004-2009) e sua analise
frente a crise capitalista internacional,

e A construcdo de uma cadeia de evidéncias® sobre a unidade de analise (PBF,
com centralidade na sua articulagdo com os programas complementares); e

e A anélise dessas evidéncias, de forma tridimensional (conforme explicacédo
mais detalhada adiante);

Tornou-se possivel:

e Alcancgar a esséncia da politica sob analise, identificando os elementos dos
padrdes de protecdo social presentes em sua formulacdo e 0s que, agora,
exercem hegemonia em sua orientacdo (averiguando se isso realmente se
concretiza); e

e Realizar o “caminho de volta”, buscando produzir uma sintese entre 0s

elementos de focalizagdo versus universalidade da politica de transferéncia de

8 Com base na proposta de Robert Yin (2005).
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renda, bem como entre “assistencializa¢do” versus “laborizagdo”, que,
possivelmente, foram patenteados por este estudo de caso.

Com isso, ressalta-se que o objetivo geral desta pesquisa consistiu em contribuir para o

debate tedrico sobre os padrdes de prote¢do social, com um estudo de caso do PBF, no

contexto de crise capitalista internacional, o que levou a trilhar o(s) caminho(s) na busca da

comprovacao da hipotese de que:

O PBF revela ecletismo de padrdes de protecdo social em sua formulagdo, mas
enfrenta um desvio em sua orientacdo tedrica, que vem sendo fortalecido pela crise
capitalista internacional: a hegemonia da articulacdo com politicas de ativacdo do mercado
de trabalho para os pobres, em detrimento da evolucdo para um direito social pleno e

universal, como seria a renda basica de cidadania.

Para tanto, procurou-se, ainda:

e Levantar o estado da arte, nos termos da Teoria Social, que explicitasse o debate
subjacente aos padrdes de protecdo social restritos aos aspectos de transferéncia de
renda no Brasil do governo Lula (2004-2009);

e Desenvolver um estudo dessa politica, tendo como recorte de andlise a articulagédo
entre o PBF e os programas complementares, interface com a renda basica de
cidadania;

e Produzir uma sintese que contextualizasse tal debate frente a crise capitalista
internacional, apontando suas implicacdes para o PBF.

Por conseguinte, ao longo do trabalho de pesquisa, buscou-se, como referencial
tedrico, uma focalizacdo profunda da analise no processo da politica social, com base numa
reflexdo tedrica capaz de ser aproximada, sucessivamente, as condicionantes empiricas
concretas. Todavia, ndo houve como se fazer uso de métodos experimentais, 0s quais, de
acordo com Neves (2000), exigiriam a indicacdo de uma generalizacdo impossivel.

Privilegiando-se a Teoria Social Critica, recorreu-se a abordagem qualitativa para
descrever e analisar relagdes dialéticas, “as quais, pela complexidade dos fenébmenos, a
imprevisibilidade e a originalidade criadora, determinam o impedimento de uma pesquisa
positivista.” (FALEIROS, 2001, p. 71).
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Ao estabelecer as categorias dialéticas, portanto, enfatizou-se que elas foram
transpostas, em primeiro lugar para o “plano da realidade”, o que implica afirmar que a
realidade foi percebida e apreendida como unidade de contrarios, uma unidade feita de coisas
ndo unas, cuja realidade sofre mudancas de dentro para fora, fazendo a inser¢do do contrario
no todo, e gerando dindmica. (DEMO, 2000).

O caréter histérico também foi ressaltado, uma vez que foram estudados insumos e
acontecimentos inseridos dentro de um ciclo politico (2004-2009) e de uma situagéo cultural
especifica (brasileira) frente a crise capitalista internacional (contemporanea).

Dessa forma, fez-se perceptivel que os elementos estudados no PBF se entrelacavam
de tal forma que foi impossivel isolar variaveis e apontar os responsaveis por determinados
efeitos. A propria dindmica da realidade social, na qual se encontram inseridos 0s
formuladores e demais atores desta politica, bem como os acontecimentos, ndo permitiram o
isolamento de variaveis para a comprovacgio de forma experimental. (LUDKE; ANDRE,
1986).

Assim, o fundamental foi articular dimensdes e ndo cruzar variaveis, buscando-se
“combinagdes do diacronico com o sincronico, das rupturas e das continuidades.”
(FALEIROS, 2001, p. 73).

Revelou-se, entdo, a 16gica do movimento, da evolugdo, da mudanga, pois “a dialética
é manipulada com uma realidade sempre variante, complexa e contraditoria.” (NOVACK,
2006, p.62).

Com isso, recuperando-se as questdes desta pesquisa: Como captar a orientagdo
tedrica que fundamenta o PBF? Ha contradicGes tedricas na articulagdo com 0s programas
complementares? Seria possivel associar essas possiveis contradi¢cbes com a crise capitalista
internacional?, vale ressaltar que, de forma complementar a opcao teérico metodoldgica de
fundo, elegeu-se a estratégia de estudo de caso, de acordo com o0s “designs and methods”
propostos por Robert K. Yin (2005).

No desenvolvimento da pesquisa, procurou-se acatar a recomendacdo de Yin sobre que
0 estudo de caso deve ser aplicado para explicar ligagbes causais em intervencdes ou
situacOes da vida real que sdo complexas demais para tratamento por meio de estratégias
experimentais ou de levantamento de dados; bem como para descrever um contexto de vida
real no qual uma intervengao ocorreu.

Ora, considerando-se o PBF como uma intervencdo do poder publico na sociedade

brasileira, a partir de 2004, e a complexidade que um debate tedrico sobre ele requer,
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considerou-se que a proposta apresentada por Yin seria a mais adequada para estuda-lo. Com
isso, tornou-se desejavel que o estudo aprofundasse a compreensdo de um fenémeno pouco
investigado, levando a “identificacdo de categorias de observagdo ou a geragdo de hipdteses
para estudos posteriores.” (ALVES-MAZOTT], 2006).

Por se mostrar compativel com a proposta de pesquisa, utilizou-se, ainda, no
tratamento a ser destinado as informac6es coletadas por meio das entrevistas e para analise
dos discursos, uma combinacdo metodoldgica, devido a necessidade de se pensar sobre eles
desde uma perspectiva de didlogo. De acordo com a proposta do formalista russo Mikhail
Bakhtin (1992), a metodologia da “dialogia” consiste em entender quem fala o qué, para
guem e por gue se esta respondendo, num contexto de longa duracéo, e para quem suas falas
se dirigem no futuro desconhecido.

A partir de coordenadas dialéticas, sdo compromissos desta abordagem: a totalidade, a
historia, a prevaléncia social e a unidade de contrarios. A concepg¢do de linguagem, segundo
Bakhtin, estd na relacdo linguistico dialdgica, pois todo o discurso ndo é uma obra fechada e
acabada, apenas de um individuo, mas consiste hum processo historico, na conjuncdo de
discursos entre eu e 0 outro. A polifonia, assim, € o discurso perpassado por outros discursos,
numa historicidade discursiva (as varias vozes sociais se fazem presentes), o que leva a
producdo de sentido. (BAKHTIN, 1997).

Dessa forma, as ideias sobre dialogia social de Bakhtin (1992; 1997) ajudaram a
delimitar, no nivel do discurso, os contornos do horizonte social da relacdo entre os padrdes
de protecéo social, o PBF e a renda bésica, no contexto de crise capitalista’.

No capitulo 111, outra combinagdo metodoldgica foi necessaria; desta vez, para analisar
0s aspectos de coordenacdo intergovernamental, determinada pela Constituicdo Federal de
1988 — e da qual o PBF pareceu ser um bom exemplo de politica pensada nesta forma de
federalismo: o referencial teérico da policy analysis™®, sob a qual devem ser consideradas a
dimensdo institucional e os atores governamentais envolvidos na formulacdo e gestdo da

politica de transferéncia de renda no Brasil.

% As analises dos resultados das entrevistas eletronicas serdo apresentadas nos Gltimos itens de cada capitulo:
1.3.,23.,e33.

19 pefendido por Klaus Frey (2000) como a mais apropriada para a analise de politicas ptblicas no contexto da
realidade brasileira.
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Ademais, com base nas explanac¢des de John Kingdon (1995) sobre a importancia da

elaboracdo de um quadro de referéncia analitico, trés niveis de analise foram identificados e

considerados na execucao da pesquisa, conforme segue:

Tabela | — Quadro de referéncia analitico

1

2

3

O que

Padrdes de protecéo social

Programa Bolsa Familia

Crise capitalista
internacional

Quando

Desde o surgimento das
manifestacBes da questdo
social

2004-2009

Contemporanea

Como

Levantando o estado da

arte, nos termos da Teoria

Social, e acompanhando os
debates do Seminario

Internacional “Sistema de

Protecdo Social: desafios no
contexto latino
americano”™

Analisando documentos
produzidos sobre o Programa (a
partir da construgdo de uma
cadeia de evidéncias, conforme
proposta de Robert Yin (2005).

Analisando posicionamentos
publicados em livros e
periddicos, bem como os
apresentados durante o
“Simposio Internacional
sobre Desenvolvimento
Social”*?

Porque é
necessario

Criar condicOes de
comparag&o entre 0s
padrdes

Estudar aspectos estruturais e
ideoldgicos do Programa,
tendo como recorte de anélise
sua articulacdo com os
programas complementares, de
forma a remeter a um debate que
inclua a renda basica de
cidadania

Considerar a relagdo
conflituosa entre politica
social na perspectiva da

cidadania e crise capitalista
internacional

Para que

Explicitar o debate
subjacente ao tema, estrito
aos aspectos de
transferéncia de renda no
Brasil do governo Lula

Detectar os elementos de
protecdo social em sua
formulacéo e orientacéo

Produzir uma sintese que
contextualize o debate sobre
padrdes de prote¢éo social
no Brasil

Como mostra o referencial tedrico, a pesquisa aqui apresentada fundamentou-se na

perspectiva dialética materialista, como método de maior amplitude, por se referir a totalidade

antagdnica dos processos sociais, econdmicos, politicos e culturais, referenciados na politica

de transferéncia de renda no Brasil.

11

promovido pelo MDS no periodo de 08 a 12/12/2009;

O Seminério Internacional “Sistemas de Protecdo Social: desafios no contexto latino americano” foi

120 Simpésio Internacional sobre Desenvolvimento Social — “Politicas Sociais para o Desenvolvimento: superar
a pobreza e promover a inclusdo” foi promovido pelo MDS de 05 a 07/08/2009.
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Considerando-se, entdo, a proposta de estratégia de pesquisa com estudo de caso
desenvolvida por Robert Yin (2005), aplicavel a questdes que se iniciam com o advérbio de
modo “como?” (0 que remete as questdes ja apresentadas), e, tendo como unidade de analise
0 PBF, procurou-se estabelecer a logica do estudo de caso na relacdo do local/global
(conforme pdde ser observado ja no titulo desta dissertacdo), que permitiu ligar os dados as

proposicdes orientadoras do estudo, enunciadas a partir das seguintes questdes secundarias:

Por que este estudo, centrado numa politica social que mostra resultados
concretos no combate a desigualdade social, pode trazer evidéncias sobre a atual
condicdo das politicas sociais? O que estd acontecendo com elas hoje? Ha
mesmo uma “assistencializa¢do”? Ou fica mais evidente uma tendéncia a
“laborizacao” dessas politicas?

e Ap6s o Consenso de Washington®, as politicas sociais s&0 mesmo inovadoras?
Como estdo perdendo seu escopo, tornando-se cada vez mais frageis? Neste
sentido, o que muda com a crise capitalista internacional?

e Apesar de estar fundada nas mesmas bases que fundamentaram congéneres no
exterior, pode-se afirmar que, com a politica de transferéncia de renda
desenvolvida no Governo Lula, € a primeira vez que o Brasil da tamanha énfase
ao combate da pobreza e miséria em seu territério? Por qué?

e Em que sentido a politica de transferéncia de renda é “nova” no Brasil? Pode ser
considerada como fruto da relagcdo do Estado com a sociedade civil? Configura-
se esta como uma politica de governo ou de Estado?

e O PBF pode ser considerado como o expoente de um padrdo de protecdo social
inédito ou apenas como uma adaptacdo dos padrBes tradicionais, com a
predominancia de um ou outro? Quais elementos comprovariam isso?

e Em que medida pode-se afirmar que os elementos de protecéo social detectados

no PBF contribuem para o enfrentamento da crise politica, social e de

paradigmas, evidenciada pela crise capitalista internacional?

3 Conjunto de medidas - que se compde de 10 regras basicas - formulado em 1989 por economistas de
instituicdes financeiras baseadas em Washington (EUA), como o FMI, o Banco Mundial e o Departamento do
Tesouro dos EUA, fundamentadas num texto do economista John Williamson, do International Institute for
Economy, e que se tornou a politica oficial do FMI em 1990, quando passou a ser "receitado” para promover o
"ajustamento macroecondmico” dos paises em desenvolvimento que passavam por dificuldades. Segundo
Merrien (2007), € indispensavel efetuar politicas sociais de grande envergadura, pois 0 consenso de Washington
ja “morreu globalmente”.
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e Quais as evidéncias de focalizacdo e universalidade na relacdo entre o PBF e a
renda basica?

e De que forma o arranjo institucional que da sustentacdo ao PBF (baseados na
coordenacdo intergovernamental e interdependéncia organizacional) pode
contribuir para a sustentabilidade das “portas de saida”* do Programa e,
consequentemente, para o fortalecimento da rede de protecdo social no Brasil?
Que participacdo isso teria na construcdo de um padrdo que realmente consiga

atender as necessidades brasileiras?

Estas questdes, por apontarem os dados a serem coletados, serviram como bussola ao
pesquisador na busca da explicacdo, que ocorreu de forma intensa durante todo o processo de
conducdo do estudo de caso. Com isso, vale ressaltar que ndo se deve confundir
“generalizaco analitica” — propria do estudo de caso — com “generalizagdo estatistica”. O que

se generaliza, no estudo de caso, sdo 0s aspectos da orientacdo tedrica encontrada, ou seja, 0

PBF nao pode ser considerado um elemento amostral das politicas sociais publicas. Segundo
Alves-Mazzotti (2006), as generalizacGes, se levadas a cabo, devem seguir a vinculagdo
paradigmatica do pesquisador, que, neste caso, correspondeu ao método histérico estrutural.

Destarte, a partir de dados histéricos, desenvolvendo discussdes e reflexfes sobre 0s
padrdes de protecdo social frente a crise capitalista internacional, com estudo de caso sobre 0
PBF; analisando os dados provenientes de fontes diversas e os coletados por meio das
entrevistas eletrénicas; contrapondo pontos de vista; e expondo a arquitetura desta cadeia de
evidéncias em trés dimensdes, acredita-se que esta pesquisa pode revelar conexdes
anteriormente nao previstas ou ndo exploradas.

Com as consideracdes finais, espera-se, portanto, que seja possivel abrir, para além da
tridimensionalidade, outros caminhos de investigacdo, a fim de aprimorar o entendimento

tedrico e, concomitantemente, favorecer o desenvolvimento de novas analises.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS: A QUESTAO DA TRIDIMENSIONALIDADE DO DEBATE

Considerando estas observac@es preliminares, os procedimentos metodolégicos para a

conducéo deste estudo de caso foram executados da seguinte forma:

Y Vide “programas complementares” no Glossério (p.171-172).

25



1. Aprofundamento _do_conhecimento sobre o objeto de estudo, com preparacdo do

investigador para assegurar que tivesse as habilidades desejadas para extrair do caso as
informacdes relevantes, com aproximagdes sucessivas ao objeto, e por meio de

procedimentos fortemente baseados na percepcao e na capacidade analitica:

1.1. Mapeamento do universo de obras e artigos cientificos sobre os temas: protecdo
social, politica social, direitos sociais, cidadania e transferéncia de renda, o PBF, a
renda bésica (de cidadania) e a crise capitalista internacional, provenientes das
seguintes fontes de indicacdo e debate (além de ampla pesquisa nos sites

scholar.google.com.br -Google académico- e www.scielo.br):

e  Curso de pds-graduacdo em Politica Social/UnB;

Curso de extensdo sobre Marxismo e Politica Social*®;

Eventos da Senarc e SNAS/MDS:

Seminario Internacional de Politicas Publicas Integradas — SIPPI da Céatedra
Gestdo de Cidades da Universidade Metodista de S&o Paulo®’;

Encontro Brasileiro de Educagio e Marxismo®,

1.2. Revisdo de literatura: a partir do mapeamento, foi possivel destacar distintas

vertentes do pensamento contemporaneo e classico sobre padrdes de protecdo social, a fim de
depreender os elementos ligados a temética da politica de transferéncia de renda e a renda de
cidadania, suas correlacdes, limites, desafios e possibilidades, frente a crise capitalista

internacional.

1> Realizado na UnB (periodo de 02/09 a 02/12/2009).

16 Compreende, principalmente, as “sextas gerenciais” da Senarc; VII Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social (14 a 17/12/2007); Encontro Nacional de Monitoramento do SUAS (03 a 05/06/2009); Simpoésio
Internacional sobre Desenvolvimento Social (05 a 07/08/2009); Seminario Internacional Sistemas de Protecdo
Social (08 a 12/122009); e cursos de formac&o de gestores sociais.

7 Participagio com as comunicacdes cientificas: “Notas sobre o conceito de Cidadania a partir do debate entre
Marx e Marshall: os direitos sociais no Brasil” e “Reflexfes sobre cidadania, instituicdes e direitos sociais — O
Programa Bolsa Familia”, na area tematica “Metodologia para constru¢do de politicas ptblicas integradas.
Releitura de experiéncias e novas proposi¢oes” (de 22 a 23/05/2009).

18 Evento promovido pela Unesp de S&o José do Rio Preto/SP, no periodo de 13 a 16/07/2009.

26


http://scholar.google.com.br/
http://www.scielo.br/

2. Elaboracio de um “protocolo” do estudo de caso, que abarcou a visao geral do projeto

e apresentou, de forma sumaria, informac6es sobre o background tedrico que viria a
sustentar o estudo. O coracdo do protocolo consistiu em um conjunto de questdes que
refletiam as necessidades da pesquisa. Pelo fato de o debate, gerado a partir dessas
questdes, diferir daquelas formuladas para um simples levantamento, optou-se por
elaborar um artigo que correspondeu ao modelo de protocolo proposto por Yin (2005), ja

que o autor sugere também que este exercicio pode significar um “estudo de caso piloto”™:

2.1. Elaboracdo de artigo (texto base) sobre a relagdo conflituosa entre crise capitalista

contemporanea e politica social na perspectiva da cidadania, a partir de dados

preliminares do debate sobre padr6es de prote¢do social e o PBF.

3. Construcdo de uma cadeia de evidéncias (ou plano de coleta de dados para construir, ao

longo do estudo, uma base de dados) — com o intuito de configurar o estudo de caso de tal
modo que se conseguisse levar a percepcdo das evidéncias que legitimassem o estudo,
desde as questbes de pesquisa até as conclusdes finais. Isso permitiu o desenvolvimento
da investigacdo em varias frentes (investigacdo de varios aspectos em rela¢cdo a0 mesmo

fenbmeno). Assim, as evidéncias foram capturadas de multiplas fontes, cruzadas e nédo

maculadas por vieses. Além disso, os potenciais problemas de validade de constructo
foram devidamente atendidos, pois os achados, nestas condicBes, foram validados por

meio de varias fontes de evidéncia:

3.1.Pesquisa em documentos oficiais do 6rgao responsavel pela transferéncia de renda

no Brasil: Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc/MDS), bem como em

6rgdos de pesquisa, como o Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (Ipea);

3.2.Acompanhamento do Simpédsio Internacional sobre Desenvolvimento Social

(agosto de 2009); do 1° Seminario “Bolsa Familia e Microfinancas — Promovendo o
Acesso da Populagdo de Baixa Renda a Servigos Financeiros” (outubro de 2009); e do
Seminario Internacional “Sistemas de Protecdo Social: desafios no contexto latino-
americano” (dezembro de 2009), com o intuito de captar subsidios para o debate

proposto;
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3.3.Entrevistas e anélise de discursos, na perspectiva dialégica e polifonica da

linguagem e da realidade social, de Bakhtin (1992; 1997), as quais permitiram a
investigagdo superar o erro metodologico que é tentar caracterizar formuladores,
gestores e pesquisadores de uma politica, que falam sempre a mesma linguagem, que
expressam sempre a mesma concepcdo da realidade. A fim de se estabelecer
comparacdo com o0s elementos dos padrGes de protecdo social detectados na
formulago e orientacdo do PBF'®, foi importante ter em mente, desde o inicio, que
ndo seria possivel contar com instrumentos rigidos (tipo questiondrio com questdes de

maultipla escolha). Portanto, foram formuladas as seguintes diretrizes:

A Mailing — com o intuito de se ter acesso aos entrevistados-chave, as
entrevistas foram realizadas, via correio eletrdnico, no periodo de 01 de
novembro a 30 de dezembro de 2009, com 80 profissionais que atuam
com politicas sociais, com énfase na politica de transferéncia de renda
(dentre eles: formuladores desta politica; gestores federais, estaduais e
municipais e do Distrito Federal; além de pesquisadores do PBF e da
renda bésica). Destes 80 entrevistados, houve 10 respondentes, assim

representados:

Grupo dos formuladores:

1. Patrus Ananias, entdo Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e

Combate a Fome?; patrus.ananias@mads.gov.br; ministro.mds@mds.gov.br;

2. Lucia Maria Modesto Pereira, Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
(Senarc/MDS): lucia.modesto@mds.gov.br; gabinete.senarc@mds.gov.br;

3. Tereza Cristina Silva Cotta, doutora pelo Centro de Pesquisa e Pds-Graduacao
sobre as Américas (CEPPAC/UnB) e assessora da Senarc/MDS:

tereza.cotta@mds.qgov.br;

9 Houve um esforgo para captar também a correlagdo de forcas, os elementos que pesam nas decisdes, a
ideologia por tras dos discursos, a teoria que orienta o Programa sob estudo.

% Transferiu o cargo para a Ministra Marcia Lopes, em marco de 2010.
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Grupo dos gestores:

4. Cleyton Domingues de Moura, sociélogo e Coordenador de Condicionalidades

(Departamento de Condicionalidades/Senarc/MDS): cleyton.moura@mds.gov.br;

5. Nircélio Zabot, pedagogo e filésofo, especialista em administragdo publica,
coordenador estadual do PBF e CadUnico do Parana (Secretaria de Estado do

Trabalho, Emprego e Promogéo Social do Parana): zabot@pr.gov.br;

Grupo dos pesquisadores:

6. Rosa Helena Stein, assistente social, professora titular do Programa de POs-
Graduacdo em Politica Social e pesquisadora do Departamento de Servi¢o Social
(SER/UnB): stein@unb.br

7. Potyara Amazoneida Pereira-Pereira, assistente social, advogada, professora
titular do Programa de PoOs-Graduacdo em Politica Social, do Departamento de
Servico Social (SER/UnB), coordenadora do Nucleo de Estudos e Pesquisas em
Politica Social (NEPPOS), do Centro de Estudos Avancados Multidisciplinares
(CEAM/UnNB): poama@terra.com.br;

8. Vicente de Paula Faleiros, assistente social, advogado, pesquisador associado

da UnB e professor da Universidade Catolica de Brasilia (UCB):

vicentefaleiros@terra.com.br;

9. Eduardo Fagnani, economista, professor do Instituto de Economia da Unicamp:

eduardo.fagnani@uol.com.br;

10. Aldaiza Sposatti, assistente social, professora e pesquisadora da Universidade

Catélica de Sao Paulo: cedest@sposati.com.br.

B. Sistemaética — A entrevista eletrénica foi precedida de convite e
apresentacdo da proposta de pesquisa e as questdes aplicadas permitiram
respostas abertas e discursivas, a fim de se extrair opiniGes e insights,
contribuindo, dessa forma, para o exame apurado da hipétese. Dessa

maneira, 0s entrevistados receberam as seguintes afirmativas para analise:

o 12 afirmativa: Na formulagdo do Programa Bolsa Familia, é possivel identificar
elementos do Estado de Bem Estar Social coordenados com a légica neoliberal, mas

sua orientacdo tedrica também enfatiza as redes de solidariedade informais e o
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trabalho voluntério, a criacdo de cooperativas de consumidores e 0 estabelecimento de
servigos civis de apoio aos cidadaos.

o 2% afirmativa: A preocupacdo maior da politica de transferéncia de renda é
proporcionar as pessoas mais pobres uma renda minima para sua sobrevivéncia e nao
deve ser confundida com a renda basica de cidadania (Lei n°® 10.835, promulgada em
08 de janeiro de 2004), que trata de uma realidade ainda muito distante.

. 3% afirmativa: A crise capitalista internacional sinaliza que a emancipacdo dos
beneficiarios de programas sociais, como os do Programa Bolsa Familia, por exemplo,
deve ser estimulada por meio da qualificagdo e insercdo profissional, economia
solidaria, microcrédito produtivo orientado, cooperativismo, empreendedorismo ou

associativismo.

C. Flexibilidade — Como os dados tiveram que ser coletados sob
condicbes de ambiente ndo controlado, isto é, em contexto real, o
investigador teve que se introduzir no mundo do objeto (e ndo o
contrario, como ocorre com estratégias de pesquisa em ambiente
controlado). Isso significa que o comportamento do pesquisador sofreu
restricdes, solucionados com a criacdo de um cronograma, relacionando
as atividades de coleta de dados, em periodos especificos de tempo, e,
com a preparacdo para a ocorréncia de eventos inesperados (mudanga na

disponibilidade dos entrevistados etc.).

4. Analise das evidéncias: foram tratadas imparcialmente e, em seguida, extraidas

conclus@es analiticas. Com isso, sdo apresentadas interpretacdes e descri¢fes alternativas,
a partir dos procedimentos metodoldgicos anteriormente explicitados. Neste contexto, foi
também acatada a sugestdo de Yin (2005), para o qual o pesquisador deve se basear em
proposicdes tedricas, pois esta consiste na forma mais comum para se analisar as
evidéncias de um caso. O desenho e 0s objetivos iniciais da pesquisa foram baseados
sobre essas proposicdes, as quais refletem um conjunto de questdes problema e questfes
secundarias, revisao de literatura e novos insights, a fim de apontar possiveis tendéncias
das politicas sociais na perspectiva da cidadania e do desenvolvimento. Sendo assim, as

proposicOes iniciais descritas no Projeto de pesquisa ja forneciam a orientacdo teorica que
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direcionou o estudo de caso e sua anélise. Como ja destacado anteriormente, a busca da

explicacéo foi intensa durante todo o processo de conducéo do estudo de caso.

5. Composicdo do relato _do estudo de caso, que, segundo Yin (2005), deve ser

significativo, completo e composto de maneira a engajar o leitor. Deve também mostrar

evidéncias suficientes, mas considerar as possiveis perspectivas alternativas:

5.1. Processo de andlise e elaboracdo da dissertacdo, com a preocupagdo de

demonstrar, de modo convincente, que foram empregados exaustivos esforcos na
coleta das evidéncias relevantes. Para tanto, foi arquitetada uma forma de ordenar o
debate proposto, de forma a contemplar trés dimensdes, proporcionando um debate
tridimensional. Assim, cada capitulo da dissertagcdo revela uma nova dimensédo. Para
compreensdo deste processo de andlise e modo de exposicdo, faz-se necessario
retomar a logica do método escolhido, cujos elementos encontram-se,

inexoravelmente, imbricados.

In initio litis, vale destacar que o objetivo do método historico estrutural é descobrir a
esséncia do fendbmeno, ou seja, sua determinacdo fundamental, privilegiando o seu processo
de transformacao e sua historicidade. Considerou-se, portanto, a concep¢do de Marx sobre a
ciéncia como um processo de producdo do conhecimento que vai além da aparéncia
superficial das coisas. (FINE; HARRIS, 1981).

Tendo essas nogdes em mente, ao iniciar a construcdo da “cadeia de evidéncias”,
conforme proposta de Yin (2005), notou-se que o debate sobre padrdes de protecdo social no
Brasil frente a crise capitalista internacional, com estudo de caso sobre o PBF, por
corresponder a um estudo com caracteristicas inéditas, poderia nascer de associacdes,
relacionar e integrar ideias, as quais, embora existissem previamente, ainda estavam
desconectadas. 1sso, sem duvida, dificultaria deveras o trabalho de analise dos dados, sendo
gue mais de um caminho se abria para se chegar a esséncia do fenémeno.

Concorda-se que a abstracdo dialética precisa descobrir a esséncia do fenébmeno, a
determinacdo fundamental do seu processo de transformacéo. Por isso, a reflexdo de onde,
como e por que ndo pode ser olvidada numa pesquisa com a qual se pretendia ir além da
aparéncia superficial das coisas e de se buscar retratar a realidade como totalidade concreta.
(BEHRING; BOSCHETTI, 2007).
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A essa totalidade que, no método marxista de andlise, corresponde cada fendmeno
capaz de ser apreendido, Michael Lowy (1987) emprega, de forma muito apropriada, a
metafora do artista e da paisagem (cientista e realidade), quando diz que o objeto de estudo do
cientista social se assemelha a paisagem que o artista procura retratar. Para ambas as
atividades, € fundamental o ponto de observacdo. Se o artista estd a base de uma montanha,
por exemplo, é bem provavel que ele so retratara a prépria montanha, mas, se ele subir a um
mirante, tera uma dimensdo muito maior a retratar. Sua técnica também é importante, assim
como 0 método o é para o cientista social. Da mesma forma, foi este o papel do pesquisador,
ao se propor a analisar o debate sobre os padrfes de protecdo social no Brasil frente a crise
capitalista internacional, com o estudo de caso sobre o PBF: teve que pensar dialeticamente e
ndo se deter ante a concepcBes pré-determinadas por um determinado grupo (seja o referente
ao governo, aos atores da administracdo publica, ou mesmo, aos pesquisadores sobre politicas
sociais), mas conceber suas acOes e estudos, dialeticamente relacionados entre si
(NOGUEIRA, 2001), para, entdo, conseguir ir além, “subir ao mirante” e procurar atingir o
cerne do problema, avancando a esséncia da realidade.

Esta imagem de “subir ao mirante” levou a pensar numa figura com altura, largura e
profundidade, conceitos que a informatica utiliza para criar as imagens tridimensionais (ou
3D). Residiu, portanto, neste terceiro elemento, a indicagdo de congruéncia com a perspectiva
historico estrutural, pois olhar a realidade, apenas levando-se em consideracdo a altura e a
largura®, ndo seria suficiente para desvendar a esséncia do fenémeno.

Neste sentido, recorreu-se a légica recursiva da filosofia de Peirce?’, a qual esta
calcada em relagfes triades e, segundo o autor, “toda relagdo triadica genuina envolve
significado.” (PEIRCE, 1974, p. 101).

A tridimensionalidade, nestes termos, seria capaz de representar, mais acuradamente, a
realidade. Esta incursé@o pela representacéo de perspectivas simultaneas e de vistas de variados
angulos, como se sabe, j& estava presente nos estudos cubistas, dadaistas e surrealistas no

inicio do século XX. Os trabalhos de Pablo Picasso, Marcel Duchamp, Man Ray, Salvador

21 Caracteristicas proprias das imagens tradicionais; denominadas, por isso, de bidimensionais, capazes de
revelar, unicamente, o plano das aparéncias.

2.0 matematico, fisico e astronomo Charles Sanders Peirce (1838-1914) fundou a Teoria Geral dos Signos
(Semidtica) e dedicou-se também a Ldégica e Filosofia, propondo os métodos de observagdo, hipoteses e
experimentacdo, a fim de aproxima-la mais das caracteristicas de ciéncia.

32


http://pt.wikipedia.org/wiki/M%C3%A9todo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Observa%C3%A7%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Hip%C3%B3teses
http://pt.wikipedia.org/wiki/Experi%C3%AAncia_cient%C3%ADfica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ci%C3%AAncia

Dali exemplificam essa busca pelo desenvolvimento formal, a partir da variabilidade dos
angulos representados. (GAMBARATO, 2005)%,

As ciéncias humanas também ja se apropriaram deste conceito ha algum tempo,
quando o jurista Miguel Reale criou a Teoria Tridimensional do Direito.?* (REALE, 1994).

Utilizando, ent&o, as noc¢des de que, para desvendar a realidade e avancar a esséncia do
fendmeno, em consonancia com a Teoria Social Critica, seria necessario olhar o objeto de
angulos variados, pensou-se na representacdo geométrica de trés triangulos equilateros®, -
cada um correspondendo a uma dimensdo de andlise -, cujo conjunto seria capaz de
proporcionar uma visao abrangente, tal qual sugerida pela metéfora de Léwy (1987), o que
permitiria visualizar as relagcdes entre as ideias, representando-as numa estrutura, de modo a
facilitar sua compreenséo e explicitar o que, anteriormente, nao era claramente percebido.

Vale ressaltar que, juntando estes trés triangulos, tem-se uma unica figura, como um
prisma, o qual, a partir de um olhar de cima para baixo (andlogo as ideias do “mirante” e da
“montanha”), ¢ possivel enxergar, com clareza as trés dimensdes de analise propostas nesta

dissertacdo, tal qual representa a imagem abaixo:

FIGURA - Prisma olhado de cima (mirante)

2 Disponivel em:  http://www.pucsp.br/pos/filosofia/Pragmatismo/cognitio_estudos/cog_estudos_v2n2/

cog_est v2n2 t08 gambarato renira.pdf. Acesso em 11 out 2009.

2 Segundo essa teoria, 0 Direito se compde de trés dimensdes. Primeiramente, ha o aspecto normativo, em que
se entende o Direito como ordenamento e sua respectiva ciéncia. Em segundo lugar, héa o aspecto fatico, em que
o Direito se atenta para sua efetividade social e historica. Por fim, em seu lado axioldgico, o Direito cuida de um
valor, no caso, a Justica. Todavia, vale salientar que, de forma alguma, h& a aplicacdo da teoria de Reale
neste trabalho. A citagdo € apenas ilustrativa sobre a utilizacdo de nocBes geométricas pelas ciéncias
humanas.

% A representacdo dos triangulos e prisma é meramente ilustrativa, sendo a que mais se aproxima da metafora da
montanha, mas pode ser perfeitamente substituida por outra figura geométrica tridimensional, como os tipos de
espirais em vortice ou hélice (cujas coordenadas cilindricas trazem em si também o significado de movimento e

dialética).
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Nesta perspectiva, o aspecto dialeticamente contraditorio tornou-se relevante para
identificar como os padrbes de protecdo social surgiram, como e por quem a politica de
transferéncia de renda foi polemizada, quais aspectos geraram a crise capitalista internacional
e quais as determinacOes para a escolha de um programa focalizado, como o PBF, em
detrimento de uma renda basica universal, por exemplo.

Por isso, de acordo com Demo (2000), ao estabelecer as categorias dialéticas,
enfatizou-se que elas devem ser transpostas, em primeiro lugar para o “plano da realidade”, o
que implica afirmar que a realidade foi percebida e apreendida como unidade de contrérios,
uma unidade feita de coisas ndo unas, cuja realidade sofre mudancas de dentro para fora,
fazendo a inser¢do do contrario no todo, e gerando dinamica.

A perspectiva de Marx busca ser a perspectiva de classe e, por isso, apresenta 0s
recursos metodologicos mais adequados a compreensdo do modo de producdo capitalista.
Para ele, no estudo da sociedade, ndo se pode utilizar os recursos das ciéncias naturais. Pelo
“método da abstracdo” (MARX, 1983), ele esclarece que o pressuposto de que o ponto de
partida e o ponto de chegada da pesquisa € o concreto. No inicio, o concreto-dado e, no fim, o
concreto-pensado.

Dentre este ponto de partida e o ponto de chegada, esta o processo de abstracdo, cujo
objetivo foi descobrir as determinagdes e, fundamentalmente, a determinagdo elementar para
reconstruir o concreto como o concreto-pensado. E por isso que se buscou e analisou as
ideologias, 0s posicionamentos e as perspectivas. Tornou-se, portanto, fundamental para o
processo de abstracdo analisar como se da este debate, ja que é notério que cada forma de
sociedade possui suas peculiaridades, e uma vez concretizado o processo de transformacao, a
sociedade passa a ter outras determinacdes. Por isso, nesta logica, ha sempre a necessidade de
se compreender o processo historico de transformacéo social.

Ora, 0 método de Marx €, em sua esséncia, historico. Segundo Richardson (1999), o
materialismo dialético significou um avanco importante na interpretagdo dos fendmenos
sociais e, além do mais, considera a historia. Para Marx, a realidade social ndo é tanto um
conjunto especifico de relagdes e ainda menos um conglomerado de coisas. “E antes um
processo de transformacdo inerente a um determinado conjunto de relagbes.” (SWEEZY,
1983, p. 29).

Por isso, fez-se necessario compor cada uma das dimensdes, anteriormente elencadas,

com trés aspectos, a saber:
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e Itens com extensdo 1. Notas introdutdrias ao debate, priorizando um resgate

histérico do assunto debatido;

e Itens com extensdo 2. Apresentacdo da problematica, em forma de dilemas,

reflexdes ou contradicoes;

e Itens com extensdo 3. Analise das evidéncias coletadas por meio das entrevistas

eletronicas.

Acredita-se que, agindo assim, o pesquisador desencadeou um processo de producao
do conhecimento que vai além da aparéncia superficial das coisas. O processo de abstracdo
levou a necessidade de identificar as “questdes de fundo” que levam a determinados
resultados no contexto da politica de transferéncia de renda no Brasil. Esse material
informativo retirado da realidade (“dados empiricos™) serviu de base para alcancar a realidade
social como ela é: um concreto-determinado. (VIANA, 2007).

Tais procedimentos procuraram detectar relacbes entre os atores e 0 objeto,
aproximando-se e apropriando-se de suas caracteristicas. Isto porque a investigacdo marxista
do objeto foi situada a partir do que Behring e Boschetti (2007) recomendam: a expressao

contraditéria da realidade, que é a unidade dialética do fendbmeno e da esséncia.

MATERIALISMO DIALETICO VERSUS POSITIVISMO: NOTAS SOBRE A ABORDAGEM HISTORICA

DE UMA SOCIEDADE EM CONSTANTE MUTAGAO

Poder-se-ia indagar, por fim, porque ndo foi utilizado o método positivista. Ao longo
da evolucdo do materialismo dialético, desde Marx até hoje, a controvérsia com as ideias
positivistas tem tido um importante papel. Consta que Marx e Comte®® tomaram de Saint
Simon?’ a fé no progresso naturalista da humanidade. (BAUAB, 2005).

Os dois desenvolveram uma investigacdo empirica das leis sociolégicas e promoveram

uma previsdo e planificacao cientifica da histéria. Mas, os argumentos sdo distintos. Enquanto

% Augusto Comte (1798-1857) é o fundador do Positivismo, englobando tanto perspectivas filoséficas e
cientificas do século XIX quanto outras do século XX. (ARON, 1995)

27 Claude-Henri de Rouvroy ou Conde de Saint-Simon, (1760-1825), foi um filésofo e economista francés, um
dos fundadores do socialismo moderno e tedrico do socialismo utépico. (IDEM).
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Marx fala da funcéo social da filosofia na superestrutura ideoldgica e como arma na luta de
classes, Comte trata de explicar o mundo pelas leis fisicas, como ressalta Boeselager (1973).

Muitas sdo as controvérsias. Se, no positivismo, a realidade € vista de forma empirica
e ndo considera elementos historicos, no materialismo dialético, tem-se uma visdo da
realidade objetiva e historica. Se 0 objeto de estudo e o objetivo da pesquisa do positivismo
consideram, respectivamente, somente 0s elementos e o teste de teorias, o materialismo
dialético considera, além dos elementos, as relacGes estabelecidas entre eles e procura
compreender a esséncia dos fenémenos. Na questdo do método, também diferem: enquanto
um prima pelo indutivo dedutivo, outro utiliza o dialético.

Contudo, ndo se pode ignorar que um denominador comum entre a gnosiologia do
neopositivismo e do marxismo pdde ser verificado em certos momentos. (QUIROGA, 1991).

No fundamental, porém, como bem afirma Kopnin (1972), na solugdo dos problemas
basicos da filosofia, eles continuam opostos. A dialética materialista € I6gica em outro
sentido; por conseguinte, cria um dispositivo logico de outro cardter. “Considera o
pensamento (...) um processo de criagdo de conceitos nos quais a natureza € dada sob forma
transformada a base das necessidades humanas”. (KOPNIN, 1972, p. 175)

Assim, o materialismo dialético, como ideologia e ciéncia do marxismo, mostra uma
oposicdo clara a toda forma de positivismo. Conforme Richardson (1999), considera-se
materialismo, porque sua interpretacdo da natureza, concep¢do dos fenémenos naturais e sua
teoria sdo materialistas. Considera-se dialético, porque sua aproximacdo (método e estudo)
dos fendmenos naturais é dialética.

A dialética, por sua vez, esta vinculada ao processo dialdgico de debate entre posicoes
contrarias, no¢cdo importantissima para um estudo que envolve Estado, mercado e sociedade
civil, como é possivel constatar ao longo deste trabalho. Seus principios fundamentais séo:
interconexao entre objetos e fendmenos; movimento permanente e desenvolvimento.

Para Basbaum (1978), o que € essencial para o materialismo dialético é que as causas
de determinado acontecimento ndo obrigam um determinado efeito: pode ser evitado ou
modificado pela intervencdo humana consciente. O mundo € um processo em constante
transformacédo. Mas, como, no processo de compreensdo cientifica de um fendbmeno que esta
em pleno desenvolvimento (neste caso, o PBF), distinguir o essencial do n&do essencial? 1sso
seria possivel, considerando-se a abordagem histérica de uma sociedade em constante

mutacao?
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A partir destas informacbes e questionamentos, dada a estreita ligacdo entre a
necessidade de um posicionamento epistemologico por parte do pesquisador com a questao do
método e da metodologia empregados na pesquisa, reafirma-se o método historico estrutural
como 0 mais apropriado para propor, de forma tridimensional, um debate sobre os padroes de
protecdo social no Brasil frente a crise capitalista internacional, com o estudo de caso sobre o

PBF. E 0 que se segue.
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CApPiTULO |

- PRIMEIRA DIMENSAO -
Os PADROES DE PROTECAO SOCIAL IMPLICADOS NA TRANSFERENCIA DE RENDA

NO BRASIL DO GOVERNO LULA (2004-2009)

1.1. BREVE HISTORICO SOBRE OS PADROES DE PROTECAO SOCIAL: ORIGEM E
DESENVOLVIMENTO DO WELFARE STATE E OUTROS MOLDES IDEOLOGICOS DA POLITICA

SOCIAL NO SISTEMA CAPITALISTA

Numa perspectiva historica, tem-se que o0s padrGes de protecdo social se
desenvolveram como respostas a questdo social, ou seja, @ mobilizacdo operaria do final do
século XIX em resisténcia a exploracdo do capital, e seus desenvolvimentos no século XX.
(CASTEL, 1998).

Protecdo social, por sua vez, consiste num conceito amplo que, desde meados do
século XX, engloba a seguridade social, garantias a essa seguridade, bem como as politicas
sociais. (PEREIRA-PEREIRA, 2000, p. 16).

Considera-se, por isso, que a melhor forma de comegar a organizar o debate sobre os
padrdoes de protecdo social, existente na literatura especializada, é constatar que é
praticamente impossivel definir “padrdes” sem recorrer a Historia.

Todavia, como lembra José Luis Fiori (1997), a experiéncia histérica se vé
comprometida quando fica patente a caréncia de conceitos muito claros — como é o caso de
“protecao social”, que é obrigada a abrigar, sob o mesmo signo linguistico, institui¢cbes e
préaticas tdo distintas como as Poor Laws e as Friendly Societies inglesas, 0s seguros sociais

compulsérios bismarckianos®, as Caixas de Penséo brasileiras dos tempos de Eloy Chaves?,

%8 Referente a Otto Von Bismark, chanceler do reino da Prassia, que unificou a Alemanha e instituiu um sistema
de previdéncia social, que, segundo Hobsbawn (2007), atraiu-lhe o apoio de amplos setores operarios.

2 Ppolitico paulista que se tornou conhecido por ser o proponente da legislacdo precursora da Previdéncia Social
no Brasil. (Disponivel em www.previdenciasocial.gov.br. Acesso em 21 jan 2010).
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http://pt.wikipedia.org/wiki/Previd%C3%AAncia_Social
http://www.previdenciasocial.gov.br/

o New Deal de Roosevelt®® e o Welfare State®!, concebido como “a forma moderna mais
avangada de exercicio publico da protegdo social.” (FIORI, 1997, p.131).

Considera-se que as politicas sociais ou padrdes de protecdo social se desenvolveram
como respostas a questdo social, ou seja, a mobilizacdo operéria do final do séc. XIX em
resisténcia a exploragdo do capital, e seus desenvolvimentos no séc. XX*2. A partir dai, como
mostra Hobsbawn (2007), as reformas sociais civilizatorias foram impulsionadas pelo
movimento operario forte na Europa Ocidental, que levaram ao seguro social bismarckiano, a
seguridade social beveridgiana®, com direitos universais e ndo contributivos. Importante
observar, neste ponto, que a Revolugdo Industrial ndo foi somente sucedida pela
insensibilidade e ganancia dos capitalistas em busca do lucro, como também pela devastacéao
social de um sistema incontrolado: a economia de mercado. (POLANY, 2000).

Ja no século XX, com o objetivo de reverter a crise de 1929 (Grande Depressdo), sdo
criadas politicas que respaldaram a intervengdo do Estado na economia. Ao defender essas
politicas implantadas por Roosevelt nos EUA, Keynes* n&o objetivava destruir o sistema
capitalista de producdo, mas complementar o mercado, que sozinho ndo era capaz de resolver
todos os problemas. Caberia ao Estado garantir servicos publicos e protecdo a populacao.

O keynesianismo surgiu como resposta a crise de 1929/1932, com direitos sociais e
emprego e, com base nesse pensamento, a concepcdo do Welfare State, um tipo de

organizacdo politica e econémica que coloca o Estado como uma instituicdo agente da

%0 Nome dado & série de programas implementados nos EUA entre 1933 e 1937, sob o governo do Presidente
Franklin Delano Roosevelt, com o objetivo de recuperar e reformar a economia norteamericana e assistir aos
prejudicados pela Grande Depressdo. O nome dessa série de programas foi inspirado no Square Deal, nome dado
pelo anterior Presidente Theodore Roosevelt & sua politica econdmica. Disponivel em www.wikipedia.org.
Acesso em 02 fev.2010).

%! Vide Glossério (p.171-172).

%2 Nao é pretendido que esta analise se detenha, neste momento, na discussdo sobre a equivaléncia histérico
institucional entre Welfare State e politica social, discutida por Mishra (1995), mas parte do pressuposto da
existéncia de uma particularidade ampla, varidvel, complexa e longeva da politica social, comparada a instituicao
Welfare State, como um regime de Bem Estar, num especifico momento histérico, como defendido por Pereira-
Pereira (2008a).

%3 Referente a William Beveridge, que, em 1942, apresentou um documento ao governo inglés contendo proposta
universalizante de seguro social que se transformou em um dos modelos precursores de Welfare State.
(PEREIRA PEREIRA et al., 2009).

% John Maynard Keynes (1883-1946), economista inglés que defendeu uma politica econdmica de Estado
intervencionista, por meio da qual os governos usariam medidas fiscais e monetérias para mitigar os efeitos
adversos dos ciclos econémicos - recessdo, depressdo e booms. Suas ideias serviram de base para a escola de
pensamento conhecida como Economia keynesiana, que propunha solucionar o problema do desemprego pela
intervencdo estatal, desencorajando o entesouramento em proveito das despesas produtivas, por meio da reducéo
da taxa de juros e do aumento dos investimentos publicos. (Disponivel em www.wikipedia.org. Acesso em 02
fev.2010).
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promocdo social e organizadora da economia. Pelos principios do Welfare State, todo o
individuo teria o direito, desde seu nascimento até sua morte, a um conjunto de bens e
servicos que deveriam ter seu fornecimento garantido. Esses direitos incluiriam a educacéo
em todos os niveis, a assisténcia médica gratuita, o auxilio ao desempregado, a garantia de
uma renda minima, recursos adicionais para a cria¢do dos filhos etc.

Assim, logo ap6s a Il Guerra Mundial, com principios defendidos pela
socialdemocracia, o Welfare State inicia seu “periodo de ouro”, que duraria até a década de
1970. Na Europa, significou um esforco de reconstrucdo econdmica, moral e politica, sobre o
qual bem disserta Esping-Andersen (1991).

Imediatamente ap6s a Il Guerra Mundial, conforme Pereira-Pereira (2004), nasceu
também, contraria a esse intervencionismo do Estado, a reacdo teorica e politica que se
convencionou a chamar, mais tarde, de “neoliberalismo™®. As idéias de Hayek®* (com a

bit)

publicagdo de “Os caminhos da serviddo”) e, posteriormente, defendidas pela vertente norte-
americana®’, identificavam o intervencionismo estatal como uma ameaca & liberdade ndo s6
econémica, mas também politica (como um perigo semelhante ao nazismo).

Para os neoliberais, os verdadeiros agentes possibilitadores do bem estar sdo o
mercado, a familia, o proprio individuo e as organiza¢Ges ndo governamentais. 1Sso porque o
bem estd associado ao: “meérito individual (e ndo aos direitos da cidadania); produtividade
capitalista livre de controles (e ndo a redistribuicdo de bens e servicos coletivos) e igualdade
de oportunidades (e ndo igualdade de resultados)”, conforme Pereira-Pereira (2004, p.146).

O historiador Eric Hobsbawn (2002) chega a afirmar que, no inicio do século XX,
havia uma verdadeira batalha entre keynesianos e neoliberais, imersos numa situacéo que ele

define como “guerra de ideologias incompativeis”, sendo que os dois lados apresentavam

argumentos econdmicos:

De um lado, os keynesianos afirmavam que altos salarios,
pleno emprego e Estado de Bem Estar haviam criado a
demanda de consumo que alimentava a expansdo, e que
bombear mais demanda na economia era a melhor

% Vide Glossario (p.171-172).

% Friedrich Von Hayek é o precursor da ideia de que uma economia é um sistema demasiado complexo para ser
planejado por uma instituicdo central e deve evoluir espontaneamente, por meio do livre mercado. E o expoente
da Escola Austriaca de Economia e um dos mais importantes pensadores liberais do século XX. (Disponivel em
www.wikipedia.org. Acesso em 02 fev.2010).

% Milton Friedman, na Escola de Chicago, que era contra qualquer regulamentacdo que inibisse a agdo das
empresas.

40


http://pt.wikipedia.org/wiki/Escola_austr%C3%ADaca
http://www.wikipedia.org/

maneira de lidar com depressGes econémicas. De outro,
os neoliberais afirmavam que a economia e a politica da
Era de Ouro impediam o controle da inflacdo e o corte de
custos tanto do governo quanto das empresas privadas,
assim permitindo que os lucros, verdadeiro motor do
crescimento econémico, numa economia capitalista,
aumentassem. De qualquer modo, afirmavam, a “mao
oculta” smithiana® do livre mercado tinha de produzir o
maior crescimento da “Riqueza das Nagdes” ¢ a melhor
distribuicdo sustentavel de riqueza e renda dentro dela;
uma afirmacdo que os keynesianos negavam. Contudo, a
economia nos dois casos, racionalizava um compromisso
ideol6gico, uma visdo a priori da sociedade humana.
(HOBSBAWN, 2002, p. 399).

Tal guerra prevé, segundo Vicente Faleiros (2003), a mudanca do eixo de sustentacao
da garantia do bem estar do Estado para o mercado (énfase neoliberal) e responsabiliza a
familia e o individuo (énfase neoconservadora), o que significa uma grande ofensiva contra a

protecao social, com estimulos ao trabalho e desincentivos ao welfare.

[...] sob a égide do neoconservadorismo escondido sob o
manto do neoliberalismo, assistimos a mais uma ofensiva
contra a protecdo social, contra o Estado de Bem Estar
Social, contra a desmercadorizacdo da intervencéo
politica em favor dos pobres, ndo mais em nome do
combate ao vicio, mas em nome da competitividade, do
mercado, da “globaliza¢do”, do combate aos gastos
publicos com os pobres, do fim da dependéncia dos
individuos, como se os pobres fossem parasitas do
Estado. (FALEIROS, 2003, p. 111).

Assim, a politica social consistiu num elemento importante no pds-guerra, mas teve
que subsistir a reacdo da burguesia, que conseguiu flexibilizar as relaces de trabalho e os
direitos sociais e, junto com economistas adeptos do laissez-faire e do fundamentalismo de
livre mercado, propunham a reducdo gradativa do poder do Estado, diminuicdo generalizada
de tributos, privatizacdo das empresas estatais, entre outros.

A partir de 1970, no bojo da reestruturacdo produtiva (e da revolucdo tecnoldgica) dos
paises centrais, houve a necessidade também que o Estado fosse reestruturado, para que se

adaptasse as novas mudancas socioecondmicas e politicas, de acordo com os ditames do

% Referéncia a Adam Smith (1723-1790), economista e filésofo escocés, considerado o pai da economia
moderna e 0 mais importante tedrico do liberalismo econdmico. Autor de "Uma investigacao sobre a natureza e a
causa da riqueza das nagBes", a sua obra mais conhecida, na qual procurou demonstrar que a riqueza das nacées
resultava da atuagdo de individuos que, movidos apenas pelo seu proprio interesse (self-interest), promoviam o
crescimento econdmico e a inovagéo tecnologica. (Disponivel em www.wikipedia.org. Acesso em 02 fev.2010).
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neoliberalismo em ascensdo. A reestruturacdo produtiva, conforme Cattani (2002), consiste
num processo gque compatibiliza mudancas internacionais e organizacionais nas relacdes de
trabalho e de producdo, bem como redefinicdo de papéis dos Estados nacionais e das
instituicdes financeiras. Instalou-se uma crise da organizacéao cientifica do trabalho enquanto
estratégia social, como técnica de dominacg&o do capital sobre o processo de trabalho.

Marx e Keynes ja haviam previsto que a tecnologia desempregaria; a0 mesmo tempo,
fugir dela seria manter a producdo a custos crescentes. Sao caracteristicas dessa revolugédo
tecnoldgica: oligopolizacéo da atividade econdmica, predominio do capital financeiro sobre o
produtivo e o enfraquecimento dos Estados nacionais. (PEREIRA-PEREIRA, 2004).

Entretanto, tampouco Welfare State consiste em uma instituicdo univoca, pois
apresenta uma variedade de trajetorias de desenvolvimento e complexidade de formas nos
processos de construgcdo e expansao, nos seus graus de profundidade e universalidade, e na
sua maneira de enfrentar a crise e transi¢cdo dos anos 1980/1990, variando de pais para pais na
provisdo de bem estar a sua populacdo “(seguro social, provisdo direta em dinheiro ou em
material, subsidios, parcerias com outras agéncias e a¢fes sociais), 0 que indica, portanto,
elementos de ocorréncia heterogénea e de dificil deteccdo”. (PEREIRA-PEREIRA, 2008,
p.44-45).

Sera, portanto, que tais aspectos sinalizam a existéncia de uma descontinuidade
essencial ou qualitativa nas varias formas de politica social pré e pds-Welfare State? Na
complexidade do fendmeno do welfare, o que parece haver € uma maior ou menor presenca
do Estado na forma de prover as necessidades sociais, concebendo e executando politicas que
diligenciam protecéo contra as ordinarias consequéncias do capitalismo. Assim, concebe-se,
grosso modo, que o Welfare State, significa o apice da intervencdo social do Estado na
histéria da modernidade capitalista. E, as outras formas de intervencao, de forma decrescente,
revelam um menor grau de preocupacdo do Estado com estas necessidades humanas, o que,
num &pice hipotético oposto, aduz o paradigma liberal (e, mais recentemente, o neoliberal),
sob as quais 0 mercado e, ndo mais o Estado, tem primazia.

Todavia, como afirma Esping-Andersen (1991), o Estado de Bem Estar Social nédo
pode ser compreendido apenas em termos de garantias e direitos, mas também como
atividades estatais que se entrelacam com o papel do mercado e da familia em termos de

provisdo social. Para este autor, s6 pode ser denominado corretamente de welfare o novo
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paradigma surgido a partir do Plano Beveridge®, cujas caracteristicas mais marcantes, de
acordo com Rosanvallon (1984, p. 115), o faziam consistir num sistema unificado e simples,
ao mesmo generalizado e estendido a toda populacdo, além de preconizar um servico publico
unico e centralizado e ter prestagdes uniformes (fosse qual fosse o rendimento dos
interessados).

Para Mishra (1990), ndo se pode falar em Welfare State antes de 1950, pois foi entéo
que ocorreu, simultanea a regulamentacdo da economia de mercado, a afirmacdo hegemonica
das politicas econémicas ativas de inspiragdo keynesiana, associando servigos sociais
universais (objetivo de redistribuicdo e interacdo das rendas) aos de pleno emprego que
norteou as politicas econdmicas nacionais até os anos 1980.

Mas, como definir a complexa rede de determinacdes econdmicas, ideoldgicas e
politicas que, segundo Fiori (1997, p. 135), define e diferencia o Estado de Bem Estar Social
contemporaneo dos sistemas anteriores de organizacao das politicas sociais governamentais,
ja que ha diferencas significativas que separam as varias experiéncias nacionais do mesmo
Welfare State? O padrdo norte-americano, por exemplo, dissimila-se substancialmente do
europeu (e, dentro deste, materializa-se em varias formas) e do que foi construido em algumas
periferias capitalistas, especialmente na América Latina, no que tange a forma de
financiamento, extensdo de seus servicos, peso do setor publico, grau de sensibilidade aos
sistemas politicos, forma de organizacao institucional etc.

As relacbes entre Estado, mercado e politica na configuracdo histérica do Welfare
State também devem ser consideradas, pois ndo existe nem uma progressao linear, tampouco
uma convergéncia inevitavel entre 0s varios tipos nacionais, ou mesmo entre 0s seus VAarios
padrdes de construcdo e organizacdo do Estado de Bem Estar Social. (FIORI, 1997, p. 139).

Neste sentido, Pereira-Pereira (2008a, p. 54) questiona se seria valido juntar sob a
denominagdo “bem estar” regimes politicos e ideologicos tdo diversos (ou mesmo
antagdnicos), como o caso de paises sob ditaduras, ja que um dos pilares desse Estado foi
justamente a democracia de massas, que fortaleceu a luta pela extensdo dos direitos sociais e
da cidadania. A partir dessa questdo, sua pesquisa se concentra, entdo, na busca pela

identificagdo da natureza deste Estado: ““o que’ faz um Estado de Bem Estar ‘se tornar’ um

% |egalizagdo do National Health Service Act (1946), que criou um sistema nacional, universal e gratuito de
assisténcia médica, financiado pelo orgamento fiscal, desvinculado da relagdo contratual que havia caracterizado
até entdo a esséncia das politicas sociais governamentais. (FIORI, 1997, 133).
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regime de bem estar e, consequentemente, ‘se diferenciar’ de outros Estados que ndo o sdo.”
(PEREIRA-PEREIRA, idem).

Neste momento, vale esclarecer a ligacdo entre Welfare State e politica social,
conceitos que ndo devem ser confundidos, apesar de “os dois terem se encontrado e se
imbricado num momento histdrico especifico (1975-1975) e de ter sido este o melhor
momento da politica social.” (IDEM, p. 57).

A politica social s6 ganhou densidade institucional e dimensdo civica quando o
Welfare State se firmou, em meados do século XX, como a instituicdo diretamente
responsdvel pelo atendimento das necessidades sociais agravadas pelo inexoravel
desenvolvimento capitalista®®.  Tal constatagdo torna-se esclarecedora para quem quer
compreender melhor a trajetdria das politicas sociais, € adentrar num debate sobre protecédo
social, como proposto nesta dissertacgao.

Por outro lado, ha de se destacar a afronta que este Welfare State recebeu com a
ressurreicdo da logica liberal, de forma globalizada e de carater predatdrio, colocando em
xeque a “politica social auténtica (redistributiva, emancipatodria, preventiva).” (DEMO, 2003,
p. 11).

Dessa forma, em defesa do paradigma emancipatorio/cidaddo/democratico, é preciso
contrariar os aguilhdes da nogéo de que o papel do Estado ndo deve ser o de voltar-se para
politicas redistributivas, mantendo a énfase no esforco individual e no ciclo do aumento do
investimento privado. Torna-se necessario romper com a combinacdo perversa entre tutela
dos pobres e assisténcia social, cuja unido caracteriza o assistencialismo (no sentido de
associar beneficio a controle das pessoas).

Na verdade, a assisténcia social como garantia de direitos, muitas vezes condenada
pelo senso comum, pode estar, cedendo lugar a uma verdadeira “laborizagdo” das politicas.
Resgatando Polanyi (2000), parecem ressurgir antigos dilemas, ja que, no século XIX, ainda
sob a Speenhamland Law, uma experiéncia de renda minima aos pobres baseada no principio
do “direito de viver”, a sociedade encontrava-se entre as mesmas influéncias opostas: trabalho
e assisténcia. Entretanto, para desenvolver sua nova dinamica, o capitalismo industrial exigiu
a liberacdo dos pobres das antigas formas de regulacéo social, para que pudessem se inserir no

mercado de trabalho.

0 A autora também afirma que, “para muitos, [0 Welfare State] comegou a ser formado na Europa, no dltimo
ter¢o do século XIX”. (PEREIRA-PEREIRA, 2008a, p.59)
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Assim, com a Poor Law Amendment Act (Nova Lei dos Pobres*), foi estabelecido o
“principio da menor elegibilidade”, ou seja, “pior situa¢do”: qualquer beneficio social ao
pobre deveria ser menor do que o pior salario. (FALEIROS, 1995).

Era a época da transformacdo da forca de trabalho em mercadoria, 0 que veio
consolidar as relagbes antagbnicas de classe. As engrenagens da economia capitalista,
“Insaciaveis em seu apetite de acumular riqueza abstrata”, trituravam as condigdes de vida dos
trabalhadores concretos. (POLANY, 2000).

Surgiam, neste cenario, os padrdes de protecdo social: enquanto o Welfare State
significou uma presenca maior do Estado (com um conjunto de bens e servigos que deveriam
ter seu fornecimento garantido), o neoliberalismo, por sua vez, correspondeu a uma
contrariedade a esse intervencionismo.

Mais recentemente, o Welfare mix*?, parece apresentar um pluralismo de bem estar,
arquitetado na descentralizagcdo e participagdo, com énfase nas redes de solidariedade
informais e no trabalho voluntario, na criacdo de cooperativas de consumidores, no
empreendedorismo e no estabelecimento de servicos civis de apoio aos cidadaos.
(ABRAHAMSON, 2004).

Com tamanha énfase no trabalho e renda, a emergéncia de um padrao “Workfare»*®
pode ser confirmada?

O certo é que a politica social produzida pelo Estado, mesmo depois de esgotado o
padrdo keynesiano/beveridgiano que lhe servia de paradigma, ndo perdeu status como
estratégia de preservacao da economia capitalista e ndo deixou de fazer parte do atual ciclo de
expansdo do capitalismo, que, por sua vez, tem dificuldade de conviver com o Estado Social,
mas ndo pode existir sem ele. (PEREIRA-PEREIRA, 2004).

Na perspectiva das relacdes internacionais, cabe destacar o papel que 0 processo
econémico da globalizacéo exerceu nas transformacdes globais, com impactos diretos sobre a
viabilidade do Welfare State: as modificacdes, principalmente, da estrutura produtiva e
ocupacional acabaram alterando a base socioecondmica do welfare. Além disso, o fendmeno

da competicdo global ou sistémica transformou os gastos com politica social em custos que

*1 As Leis dos Pobres, surgidas na Inglaterra, em meados do século XVI, formavam um conjunto de regulaces
gue se destinavam a controlar as pessoas situadas fora do mercado de trabalho, como idosos, pessoas com
deficiéncia, criangas carentes e desocupados. Os incapacitados para o trabalho tinham direito a assisténcia social
nas workhouses (casas de trabalho), que funcionavam como verdadeiras prisées. (PEREIRA-PEREIRA, 2000).

*2 Vide Glossério (p.171-172).

*% Vide Glossario. (Esta tematica sera retomada no Capitulo 111).
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oneram a competividade das empresas capazes de participar da competicdo global, o que
impbe aos trabalhadores abrirem méo de seus sistemas de protecdo ou perderem seus
empregos. (FIORI, 1997, p. 144-145).

Estes fatores “globais” comprovaram a tendéncia de esvaziamento do Estado de Bem
Estar, quando as politicas sociais continuaram sendo requeridas, mas sob outra Idgica: a de
um paradigma fortalecido pela ofensiva neoliberal. Elas sofreram, entdo, uma reestruturacéo,
a fim de seguir novos designios que extrapolam os limites institucionais e histéricos do
Welfare State em crise. (PEREIRA-PEREIRA, 2008a, p.57).

E neste sentido que James O Connor (1977) encara o Welfare State, que seria a
resposta as necessidades de acumulacdo e legitimacdo do sistema capitalista, ou seja, o Estado
capitalista tenta desempenhar duas fungdes paradoxais: manter um processo continuo de
acumulacdo do capital e garantir ou criar condi¢des de harmonia social.

Nesta mesma tendéncia, pode-se inferir que a industrializacéo e o desenvolvimento do
capitalismo geraram problemas ao destruir formas de vida social ja estruturadas, haja vista a
necessidade de convencimento da populacdo que o assalariamento apresentava algumas
compensacOes em relacdo as outras formas de satisfacdo de necessidades basicas. (OFFE,
1984).

Anthony Giddens (1996) considera a influéncia das teorias keynesianas, com seu
potencial de controle sobre 0s processos econdmicos e sociais, para a consolidacao efetiva do
Welfare State, cujos objetivos consistiam, basicamente, em: administrar 0s riscos de uma
sociedade criadora de riquezas; definir um papel central para o trabalho; e promover a
solidariedade nacional, como parte da construcao do Estado-nacao.

Outros estudiosos, como o inglés Thomas H. Marshall (1967; 1988), apontam outro
fundamento estrutural do Welfare State: o da “cidadania social”, resultante do conjunto de
direitos civis, politicos e sociais.**

Tem-se, desta forma, a constatagcdo de que o surgimento e a consolidacdo do Welfare
State devem ser explicados, levando-se em conta o0 processo de expansdo do capitalismo
contemporaneo. (NOGUEIRA, 2001).

Tal afirmacdo leva a crer que as consequéncias dos processos de reforma dos sistemas
de protecdo social, desencadeados nos anos 1990, podem ter sido menos perversos em paises

desenvolvidos, mas o impacto em sistemas mais precarios e sobre sociedades que convivem

* Tema a ser desenvolvido no item deste capitulo (1.2.).
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com extrema desigualdade social, foi enorme, ja que o receituario neoliberal impunha cortes
cada vez mais profundos no gasto publico, sobretudo os de natureza social.

Fiori (1997, p. 146) afirma que “o proprio processo de reorganizacdo da economia
mundial afeta essas periferias de maneira a exponenciar seus tragos anteriores mais perversos
do ponto de vista social”, afirmacdo que remete a outra: a de que se passou a exigir das
politicas sociais,

[...] a incumbéncia de cobrir um amplo e duradouro
espectro de decisdes e acfes que, embora visem 0 bem
estar social, nem sempre alcancam esse objetivo por
serem passiveis de capturacdo e controle por forgas
antidemocraticas. (PEREIRA-PEREIRA, 2008, p.58).

H& autores, como Fraser® (1984 apud PEREIRA-PEREIRA, 2008a, p. 177) que
conseguem compreender o Welfare State como “um sistema de organizacdo social que
procura restringir as livres forcas do mercado”. E claro que, conforme Mishra?® (1995, idem,
p.175), politica social “é um conceito mais amplo, comparado ao Welfare State” e requer,
como todas as politicas, a participacdo ativa do Estado, sob controle da sociedade, no
planejamento e execucdo de procedimentos e metas voltados para a satisfagdo das
necessidades sociais. Segundo Pereira-Pereira (2008a, p.172), “a politica social esta
inextrincavelmente relacionada ao Estado, governos, politicas” e aos movimentos da
sociedade; e, apesar de nem sempre produzir bem estar, este € de fato o seu fim altimo.

Ap6s  destacados os  fatores que implicam na  construcdo  do
Welfare State e estabelecida a devida distin¢do entre politica social e Welfare State, tem-se
que, de acordo com Fiori (1997, p. 135), as investigacdes mais recentes permitem esclarecer
melhor a “complexa rede de determinacBes econémicas, ideoldgicas e politicas que definem e
diferenciam o Welfare State dos sistemas anteriores de organizacdo das politicas sociais
publicas”, bem como explicitaram melhor as diferencas que separam as varias experiéncias
nacionais de um mesmo Estado de Bem Estar Social.

O pesquisador britanico Richard Morris Titmuss®’ (1963 apud AURELIANO;
DRAIBE, 1989, p. 88), identifica trés padrGes deste Welfare State: o residual, o meritocratico
particularista (corporativo) e o institucional redistributivo. De forma bem sucinta, pode-se

constatar que o primeiro padrdo diz respeito a intervengdo ex-post da politica social, com

** FRASER, Derek. The evolution of British Welfare State: a history of social policy since the Industrial
Revolution. London: MacMillan, 1984.

* MISHRA, Ramesh. O Estado Providéncia na sociedade capitalista. Oeiras/Portugal: Celta, 1995.
* TITMUSS, R. Essays on the welfare state. London: Allen & Unwin, 1963.
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carater temporalmente limitado, que seria o caso encontrado nos EUA. O segundo refere-se a
intervencao da politica social apenas para corrigir a acdo do mercado, no qual se aproximaria
0 caso alemdo (do qual, deriva o subpadrdo corporativo, em que o0 peso dos sindicatos e
corporacgdes na delimitacdo e distribui¢do dos beneficios ¢ maior do que no “clientelistico”).
E, por fim, o padréo institucional redistributivo estaria voltado para a producdo e
redistribui¢do de bens e servigos sociais “extra mercado”, os quais seriam garantidos a todos
os cidadaos, universalmente cobertos e protegidos. Este padrdo remete a dindmica adotada
pelos paises nordicos, com destaque para a Suécia.

Gosta Esping-Andersen (1991), por sua vez, também propde trés modelos,
denominando-os de “regimes de welfare-states”: liberal, conservador e socialdemocrata. No
primeiro, hd& o predominio de assisténcia aos comprovadamente pobres; reduzidas
transferéncias universais ou planos modestos de previdéncia social; e, regras estritas para
habilitacdo aos beneficios, geralmente associada ao estigma. S&o exemplos tipicos: EUA,
Canadé e Austrélia. O segundo padrdo (conservador) refere-se ao predominio da preservacao
das diferencas de status, com direitos associados a classe social. Austria, Franca, Alemanha e
Italia configuram os exemplos deste modelo. J4, os “regimes socialdemocratas” consistem no
unico exemplo de universalidade, pois todos os “segmentos sociais sdo incorporados a um
sistema universal de seguros, no qual todos sdo, simultaneamente, beneficiarios, dependentes
e, em principio, pagadores” — encontrados em alguns paises escandinavos. (FIORI, 1997, p.
136).

Discorda-se, porém, de Fiori (IDEM, p.139), quando afirma que ndo existe uma
convergéncia inevitavel entre os varios padrbes de construcdo e organizacdo do Estado de
Bem Estar Social. Isso porque o autor mesmo prega que ha variaveis ou fatores que se
encontram dentro de algumas grandes dimensdes que estariam presentes em quase todas as
explicagOes sobre a construcdo e expansdo do Welfare State, como: a natureza, a forma e o
ritmo do desenvolvimento econdémico; o grau, a intensidade, e a organicidade da mobilizacéo
da classe operéria; o grau de avanco do desenvolvimento politico institucional, dentre outras.

Como se pode constatar, portanto,

[...] as interpretacBes analiticas a respeito da ldgica, da
evolucdo e da dindmica do Welfare State sdo inimeras e
de distintas orienta¢des teérico metodoldgicas, bem como
incursionam pelo plano da ética, filosofia, politica,
economia e direito, ou associam linhas disciplinares.
(NOGUEIRA, V.M.R.,2001, p.90).

Em se tratando de politica social publica, os Estados de Bem estar sdo catalogados em
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padrbes que variam de pais para pais e, nestes, de governo para governo, como bem retratado
por Pereira-Pereira (2006), na obra em que trabalha o conceito de necessidades humanas
basicas como contraponto a nog¢do liberal de minimos sociais. Assim, é possivel constatar que,
desde o surgimento de uma politica de protecdo social na Gra-Bretanha, em 1795 (portanto,
numa sociedade pré-mercantil), sob a forma de rendimento minimo garantido (abono salarial),
até os dias da atual sociedade capitalista deste primeiro decénio do século XXI, passando pelo
Welfare State keynesiano — com maior intervencdo do Estado — e pelas chamadas politicas
sociais de nova geragdo — com o retorno da hegemonia liberal — tem-se um arsenal de formas
e tamanhos de medidas de protegéo social, com variagfes do papel do Estado, do mercado e
do restante da sociedade (como a instancia ndo mercantilizada: familia, por exemplo), na
responsabilizacdo pelo provimento de socorros as vicissitudes enfrentadas diante da acdo do
capital.

Modelos diferentes de cidadania também foram concebidos e um consenso em torno
da politica social foi aparentemente alcancado na sociedade moderna, com a ideia de se
responsabilizar equalitativamente Estado, mercado e o chamado terceiro setor, sob a forma de
uma abordagem mista de bem estar (ou pluralismo de bem estar ou economia mista de bem
estar).

Este Welfare mix, na verdade, como pondera Abrahamson (2004, p. 113), ndo traz em
si mesmo nada de novo, pois “agregar a regulacdo, o financiamento e provimento do bem
estar, assim como diferentes arenas, como a estatal, a comercial e a informal, € algo que
sempre foi feito.” Contudo, pode significar uma nova abordagem ideoldgica, ja que estas sdo
a explicacdo do presente e da visdo do futuro aceita em todo mundo: um meio caminho entre
as velhas ideologias rivais de privatizacdo conservadora e a socializagdo socialista, 0 que pode
mascarar uma tentativa de reavaliar o papel do Estado, aumentando significativamente o papel
dos setores informal, comercial e voluntario.

Otimistas com este “novo” arranjo, como Evers e Wintersberger*® (1987, apud
ABRAHAMSON, 2004), advogam que o triangulo de bem estar, com a contribuicdo que cada
uma das trés diferentes instituicbes sociais — a familia, 0 mercado e o Estado — podem
oferecer, resulta num bem estar mais amplo na sociedade. Argumentam que, com menos

burocracia e burocratismos ocorrendo, a cooperacdo entre 0s varios atores e instituicoes

* EVERS, Adalbert; WINTERSBERG, Helmut. On the future of the Welfare State, or: towards a policy of
lifestyles. In: EVERS, Adalbert; NOWOTNY, Helga; WINTERSBERGER, Helmut. The changing face of
welfare. Aldershot: Gover, 1987, p. 141-166.
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possibilitard maior provisdo de servigos sociais.

E possivel concordar, com isso, que tal empatia fundamenta-se em a¢Bes guiadas por
principios, sobretudo, de solidariedade e caridade. Recorre-se as logicas do voluntariado,
comprometimento pessoal, respeito, altruismo e ativismo politico, numa contraposicao
evidente das légicas do mundo da vida e o mundo do sistema, conceitos trabalhados por
Habermas. (ABRAHAMSON, 2004).

Torna-se necessario alertar que esses pluralistas defendem a substituicdo parcial das
funcbes sociais do Estado pelo mercado e pelo terceiro setor, apontando falhas no Estado
Social. No entanto, no bojo da reestruturacdo produtiva, nos anos 1970, vale lembrar que
houve também a reestruturacdo do Estado Social, sob os ditames do neoliberalismo em
ascensdo, 0 que evidencia novas problematicas: flexibilizacdo do mercado de trabalho,
inseguranca, instabilidade e precariedade no emprego, remuneracgdes abaixo da linha oficial
da pobreza, lento crescimento econdmico, dificuldade de insercdo de jovens e mulheres no
mercado laboral, além do sentimento de inutilidade e ameaca de velhices desamparadas.
(PEREIRA PEREIRA, 2004, p. 141).

Na visdo de Maria José Faria Viana (2007), a revalorizacdo do voluntariado e do
mercado, assim como a criacdo de Redes de Protecdo Social e de programas de renda minima
e de transferéncia de renda, surgem como alternativas & lideranga do Estado no efetivo
combate a pobreza ampliada, presente em todo mundo, numa perspectiva focalizada e
residual.

Assim, a “corresponsabilidade varidvel” (sem a primazia de nenhuma instancia) no
trato de novos riscos sociais, teoricamente, remete a concepcdo de que o Estado pode
participar com o seu recurso de poder, 0 mercado, com o capital, e a familia (e organizac6es
ndo governamentais), com a solidariedade. (PEREIRA PEREIRA, 2004, p. 155).

H4, ainda, quem aposte num tipo de Welfare Society, como Vera Nogueira (2001), que
abarcaria o trabalho voluntario, o cooperativismo, com “formas empresariais de protegao”,
vindo a substituir ou complementar o Welfare State.

De qualquer forma, com o conceito de cidadania atrelado & prestacdo de ajuda
voluntéria, a perda de direitos constitui o grande desafio da sociedade do século XXI. Ela tera
que lutar contra a tentativa inescrupulosa de dificultar a percep¢do imediata da relacdo direta
entre privatizacdo das politicas e perda de direitos (MISHRA, 1995, p. 106 apud PEREIRA
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PEREIRA, 2004)*.

Ela dificilmente podera vencer esta batalha com medidas pragmaticas que visem
compensar problemas criados pela ditadura do neoliberalismo e que tenham como meta uma
despolitizada “coesdo social”. Ao contrario, ela deve exigir que o Estado cumpra seu papel de
garantidor dos direitos de cidadania.

Nesta perspectiva, torna-se interessante destacar, neste momento, como S&0 escassos
0s estudos sobre o que poderia vir a ser o padrdo periférico de politica social, sobretudo na
América Latina. Contudo, vale destacar que, para alguns pesquisadores, dentre eles, Luiz M.
Majia-Ortega e Alvaro Franco-Giraldo (2007), os padrdes de protecio social estdo
estritamente relacionados com os modelos de desenvolvimento que, historicamente, foram
consolidados em cada nacdo. Nesta perspectiva, esses modelos se fundamentaram na
industrializacdo pela substituicdo de importacOes e, principalmente, na teoria keynesiana do
Estado de Bem Estar Social (que ndo chegaram a se desenvolver plenamente) e, a partir dos
anos 1980, na concepcao (neo) liberal.

Os modelos periféricos deram lugar, entdo, a sistemas de protecdo social que
flutuaram entre enfoques de seguridade social, seguro social e assisténcia social, passando por
redes minimas de protecdo social e 0 manejo social do risco. Para Wanderley Guilherme dos
Santos (1979), parece haver, nos casos periféricos, uma “cidadania regulada”, ou seja, “sdo
cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer
uma das ocupagdes reconhecidas e definidas em lei”. (SANTOS, 1979, p. 75).

Marta Arretche (1995), parece realizar, neste sentido, um interessante caminho
classificatério, buscando argumentos explicativos contidos nas construcfes formuladas, e
identificando perspectivas econdmicas e politicas, que viabilizaram uma categorizacdo. Ela
chega a concluséo de que o Welfare State consiste num desdobramento da dinamica evolutiva
das sociedades capitalistas, com minima margem de opcdes politicas. Assim, a emergéncia de
programas sociais, por exemplo, significa o resultado das condigdes econdmicas e sociais.

Esta constatacdo remete a nocdo de que o lécus das novas formas de relacdo
Estado/sociedade com vistas a execucdo da protecdo social podem ser decisivas para a
ampliacdo da democracia social, o que, segundo Vera Nogueira (2001, p. 100), tornaria o
Estado “realmente guardido dos direitos e ndo somente um benfeitor solidario e preso a

interesses particularistas”.

* MISHRA, Ramesh. O Estado Providéncia na sociedade capitalista. Oeiras/Portugal: Celta, 1995.
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No final dos anos 1980, Aureliano e Draibe (1989) propunham que o caso brasileiro
constituia-se, basicamente, de um padréo seletivo, no plano dos beneficiarios; heterogéneo, no
plano dos beneficios; e, fragmentado, no plano institucional e financeiro.

Dessa forma, nota-se que o caso brasileiro de prote¢do social ficaria muito préximo do
tipo que Titmuss® (1963 apud AURELIANO e DRAIBE, 1989) chama de “meritocratico
particularista” e Esping-Andersen (1991) de “conservador e corporativista”, ja que combina o
assistencialismo e as intervencGes tipicas neoliberais com alguns sistemas universais de
prestacdo de servicos (geralmente salde e educacdo). Constatacdo aceitavel ja que, aqui, as
politicas sociais publicas também sempre foram periféricas, tiveram sua maior expressividade
nos periodos ditatoriais e surgiram na contramao dos direitos da cidadania. (CARVALHO,
2007).

No que tange & transferéncia de renda, foco desta pesquisa, sobressai-se uma cultura
de resisténcia a esse tipo de politica, 0 que contribui para a manutencdo da desigualdade e
injustica sociais. Quando o Brasil passa a aceitar a ideia de se transferir renda a pessoas
pobres, promulga a Lei 10.835, de 08/01/2004, sobre a renda bésica de cidadania e passa a
compreender também que, além da transferéncia de recursos, o beneficiario deve ter o poder
de administrar a renda como desejar. Tem-se, com isso, um grande avanco em relacdo a
populagdo “pobre” e “extremamente pobre”51
naturalizar a pobreza”. (FALEIROS, 2003, p. 111).

Com todo o exposto, constata-se que, nas discussdes sobre os padrbes de protecao

, Ja que o comum ¢ “culpabilizar o individuo e

social, a presenca do Estado se faz sentir e, independentemente do tamanho dessa presenca e
do puablico alvo a que ela se destina, ela sempre esta imbuida de um caréater redistributivo, que
varia de gradacdo. No entanto, na atual conjuntura dos paises periféricos, € necessario
registrar a existéncia de casos em que o conjunto de acdes de protecdo social acaba por
reproduzir as desigualdades e diferencas sociais, como no caso extremo do modelo residual®®.
Dai porque se afirmar que, embora todo padrdo de protecdo social envolva um pacto de
solidariedade social, na medida em que envolve distribuicdo direta e/ou indireta de recursos e
riquezas da sociedade entre os diferentes segmentos sociais, esse pacto de solidariedade nem

sempre € virtuoso: ele pode redistribuir de forma perversa os recursos, seja pelo padrdo de

S TITMUSS, R. Essays on the welfare state. London: Allen & Unwin, 1963.

51 De acordo com o Decreto 6.917, de 30 de julho de 2009 (Anexo VII), sdo consideradas, para efeito da
transferéncia de renda, familias extremamente pobres, as com renda per capita até R$ 70,00; e, as pobres, com
renda per capita de R$ 70,01 a R$ 140,00.

52 Vide Glossario (p.171-172).
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financiamento das distintas politicas na area social, seja pelo acesso aos servi¢os sociais que 0
Estado produz ou prové para a sociedade.

Assim é que as distintas sociedades, ao implementarem esses distintos padrdes, que
nelas hoje em dia ndo se verificam de forma pura, mas combinada, comportando distintos
padrées de mix da relacdo publico/privado na producdo dos servigos sociais, com pesos
maiores ou menores dos tracos que compdem cada um deles, revelam, na sua particularidade,
uma especifica relacdo entre as funcbes do Estado, da sociedade e do mercado na area social.
De fato, como afirma Crouch (1999), nos dias atuais, a grande discussao sobre sistemas e
padrdes de protecdo social recai sobre quais devam ser o papel e as func¢des do Estado, o que

cabe a sociedade civil®®

e 0 que cabe ao mercado na garantia do acesso a satisfacdo das
necessidades sociais basicas, sobretudo das pessoas pobres. E esse debate, no geral, traduz-se
numa equacdo “mais mercado e menos Estado” ou “mais Estado e menos mercado”, e a
depender da escolha realizada, mudando o papel da sociedade nessa equagéo.

Entretanto, da mesma forma que né&o se pode esperar do mercado que ele supra o papel
do Estado, uma vez que este sempre tem, por definicdo, sua acdo voltada para a promocao do
bem publico, no sentido da atender as necessidades gerais da sociedade, enquanto é da
esséncia do mercado a logica da satisfacdo das necessidades privadas dos detentores do
capital e/ou dos consumidores individualmente, & sociedade sempre € preservado um papel
especifico.

Dessa forma, a depender do tamanho, da posicdo e das fungdes que cada sociedade em
cada momento atribui ao Estado, ao mercado e a sociedade, estes terdo seus papéis, funcdes e
magnitude de acdo articulados com aquela concepgéo central sobre qual o papel do Estado na
area da protecdo social definido por cada sociedade especifica em momentos histéricos
especificos. Embora possa se verificar, no caso brasileiro, ao longo da histdria, uma certa
consténcia na definicdo desse papel, como mostra Carvalho (2007), o perfil de atuacdo do
Estado na area social muda em distintas conjunturas histéricas e politicas ao longo do século
XX, e inicio deste. Dai porque quando se fala de cidadania, de politicas sociais e de politicas
de combate a pobreza se remeter as trés das dimensdes basicas da sociedade: o Estado, a
sociedade e 0 mercado.

Neste sentido, conforme Esping-Andersen (1991), as politicas sociais surgem como

%3 Cabe repetir que “sociedade civil” corresponde a0 setor ndo mercantil da sociedade, em contraposicdo a
“mercado”, correspondente do setor mercantil.
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politicas que vém compensar, de certo modo, as desigualdades sociais geradas pelo processo
de acumulacdo capitalista, vale dizer, pelo mercado.

Relacionado com esse aspecto, Boaventura de Sousa Santos (1997) frisa que, nas
sociedades modernas, o paradigma capitalista de regulacdo social caracteriza-se pela
contradicdo entre os principios da emancipacgdo (dos direitos da cidadania), apontando assim
para a igualdade e a integracdo social, e o da regulacédo, apontando para 0 Seu oposto,
exatamente para a desigualdade e a subordinacdo/dominacdo. E, mostra como ambos, por
serem contraditdrios entre si, fazem da emergéncia dessa contradicdo, exatamente, a tensao
necessaria para que a emancipacdo das classes subalternas e dominadas ocorra - 0 que remete
a teoria marxista.

E, nesse sentido, que as politicas sociais estdo comprometidas com promover, quando
geridas pelo Estado, a justica social. E é, por meio delas, que o Estado lanca mao dos
instrumentos, segundo critérios e parametros negociados socialmente, as riquezas da
sociedade entre os distintos segmentos e classes sociais acentuadamente desiguais entre si.
(PISON, 1998).

No entanto, deve-se ressaltar que o parametro da justica social definido por cada
sociedade (ou, seu inverso, qual o grau de desigualdade social que se pode suportar conviver,
segundo cada sociedade) estd em constante processo de redefinicdo. Redefinicdo esta que
traduz a composicao do jogo de forcas politicas e sociais em distintas conjunturas econémicas
- umas mais, outras menos favoraveis a gastos do Estado na area social.

Neste sentido, Eduardo Fagnani (2009) argumenta que a trajetdéria da politica social
brasileira evidencia uma “tensao de paradigmas”: de um lado, o rumo da estruturagdo das
bases institucionais, financeiras e de protecdo caracteristicas do Estado de Bem Estar Social,
qgue desaguou na Constituicdo Federal 1988. De outro, vé-se a tentativa de impedir a
consumagao daquelas bases esbocadas em 1988. “No campo social, os principios do
paradigma neoliberal sdo absolutamente antagdnicos aos da Carta de 1988. A © Constituicao
Cidada’ se transformou na ‘Constituigdo anacronica’.” (FAGNANI, 2009, p. 712).

Talvez seja por isso que agora, na atualidade, - com as descontinuidades
administrativas e com o abalo das forgas neoliberais -, 0 que estd no centro da discusséo €
como buscar, exatamente, o equilibrio entre os elementos que compdem a triade de dimensdes
do processo de decisdo politica — a técnica, a politica e a social — buscando-se, ainda, articular

esse equilibrio a processos que permitam mecanismos fundamentais para que as politicas e
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programas sociais se tornem em politicas efetivamente plblicas® e de promocdo da justica
social, garantidoras de cidadania.

Num pais como o Brasil — definido por Hobsbawn (2002, p. 397) como um
“monumento de injustica social”™>, a ampliacdo da democracia e da cidadania tem uma
contribuicdo importante possibilitada pela defesa, sobretudo, dos direitos sociais, que se
colocam, fundamentalmente, como contraponto ao individualismo e a liberdade negativa, que,
por sua vez, desvincula habilidades de oportunidades e de recursos. Isso porque, na
perspectiva neoliberal, “a nocdo de direito social é descaracterizada; o seu papel ndo esta
associado a garantia da justica e da igualdade, mas aos custos e aos énus que o Estado tera de
arcar.” (PEREIRA-PEREIRA et all, 2009, p. 66).

Contra essa percepcdo, conforme estudo que oferece um confronto das ideias de
Hayek e Raymond Plant®, desenvolvido pelo Nucleo de Estudos e Pesquisas em Politica
Social (NEPPQOS), e coordenado por Pereira-Pereira, ha a defesa de que os direitos sociais
sdo, além de genuinos, mais do que simples respostas as necessidades e caréncias humanas.
Neste sentido, os direitos sociais, baseados na igualdade, entram em cena como complemento
imprescindivel dos direitos tradicionais (individuais).

Este é o assunto, portanto, do préximo item, no qual sdo propostas algumas reflexdes
sobre cidadania, instituicGes e direitos sociais, a partir do debate entre dois tedricos de peso
para as ciéncias sociais: Marx e Marshall, a fim de aprofundar o debate que o tema da politica
social, na perspectiva da cidadania, requer.

E bem provavel que Marx ndo tenha se referido especificamente sobre o conceito de
cidadania, mas sera que seu raciocinio histdrico estrutural ndo pode ser aplicado ao estudo de
politicas e instituicdes envolvidas na prestacao de servicos e beneficios na area de combate a

pobreza e a desigualdade social, que viabilizam o exercicio da cidadania?

> Pereira-Pereira (2008a, p. 174) discute a “falsa ideia” de que a politica publica, para ser “duradoura e
sobreviva a diferentes mandatos governamentais, deva se transformar em ‘politica de Estado’, por oposicao a
‘politica de governo’ (...) O que garante a inviolabilidade de uma politica é o seu carater publico”.

% Segundo o historiador, no Brasil, ao final do século XX, os 20% mais pobres dividiam 2,5% da renda total da
nacdo, enquanto 20% mais ricos ficavam com quase dois ter¢os dessa renda.

% Filésofo inglés, em cujos trabalhos teéricos tem-se dedicado a contradizer a noco liberal dogmética de Hayek,
que, por sua vez, ndo reconhece a existéncia dos direitos sociais, tampouco sua ligitimidade. (PEREIRA-
PEREIRA et all, 2009).



1.2. REFLEXOES SOBRE CIDADANIA, INSTITUICOES E DIREITOS SOCIAIS, A PARTIR DO

DEBATE ENTRE MARX E MARSHALL"’

O conceito de cidadania encontra-se intrinsecamente ligado a discussao anterior sobre
os padrdes de protecdo social. Isto porque uma politica social, na perspectiva da cidadania,
deve ser formulada e estruturada sobre direitos sociais, no contexto de uma sociedade
complexa que busca, cada vez mais, a autonomia de seus integrantes.

Elegeu-se, entdo, para sustentar esta reflexdo, dois grandes tedricos: Karl Marx, pai do
pensamento historico estrutural, autor de obras e reflex6es de efeito revolucionario, como a
memoravel frase “De cada um de acordo com a sua capacidade, a cada um de acordo com as
suas necessidades!”, cujo principio, de acordo com Suplicy (2004, p. 43) “ultrapassa as meras
condi¢des de um sistema econdmico e atinge o cerne da existéncia social”’; e T.H. Marshall,
socidlogo inglés que inovou a discussdo sobre cidadania e direitos sociais.

Marx (2007) fala em emancipacdo. Por tras deste conceito, pode-se notar que fica
latente a nocdo de liberdade (ou tornar-se livre de algo), o que, em temos sociais, remete a
uma arena de conflitos entre Estado e sociedade, num contexto capitalista excludente.

Deste ponto de partida, tem-se que a relacdo das politicas publicas com os direitos
sociais estd vinculada ao conceito de sociedade civil, que é definido por John Urry (1982)
como um “conjunto de relagdes sociais que se coloca entre estrutura econdmica e o Estado”
(URRY, 1982, p. 19).

Concorda-se com o autor quando afirma que Marx demonstra ser essencial relacionar
o Estado ao carater geral da sociedade civil, pois seria dentro da sociedade civil que varias
limitacdes sdo colocadas para o Estado, que é substancialmente impotente para agir de vérias
formas. “A sociedade civil engloba a0 mesmo tempo as relagdes entre os sujeitos individuais,
sua ‘fragmentacao’ e as relagdes entre ‘grupos da vida social’ em luta.” (IDEM, p. 102).

Diante deste posicionamento, deve-se levar em consideragdo a discussdo proposta

também por Octavio lanni (1986) sobre a nocdo de Estado e sociedade. E interessante

%" Deve ficar claro que ndo ha pretensio alguma em estabelecer qualquer tipo de comparacao entre as teorias de
Marx e Marshall, as quais se mostram incomparaveis. O objetivo principal do debate proposto foi buscar saber se
0 raciocinio historico estrutural pode ser aplicado ao estudo de politicas e institui¢des envolvidas na prestacao de
servigos e beneficios na area de combate a pobreza e a desigualdade social, que viabilizam o exercicio da

cidadania.
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observar que o Estado consiste num desdobramento da sociedade, que se configura na
verdadeira fonte, o verdadeiro cenario de toda a historia. Os dois se constituem
reciprocamente, realizam-se em uma totalidade aberta, em movimento.

Por isso, ¢ fundamental, como afirmam Behring e Boschetti (2007), “identificar as
forgas politicas que se organizam no &mbito da sociedade civil e interferem na conformagao
da politica social.” (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p. 45).

Ora, 0 estudo da politica social é o estudo do Estado em acdo, nas permanentes
relagbes de antagonismo e reciprocidade com a sociedade, a qual constitui o espaco
privilegiado das classes sociais. (PEREIRA-PEREIRA, 2001).

Os direitos com os quais as politicas publicas se identificam e visam concretiza-los sao
os direitos sociais, que sdo mais comprometidos com o principio da igualdade, embora
tenham, no seu horizonte, os direitos individuais — que sdo mais comprometidos com o
principio da liberdade do individuo perante o Estado.

Com isso, julga-se prudente considerar o processo histérico de transformacédo social,
tdo caro a perspectiva marxista; e, a0 mesmo tempo, identificar ndo apenas os elementos
presentes na arena de conflitos, assim como descobrir o que esta por tras da aparéncia
superficial das coisas. (FINE; HARRIS, 1981).

O objetivo do método historico estrutural é descobrir a esséncia do fenémeno, ou seja,
sua determinacdo fundamental, privilegiando o seu processo de transformacdo, sua
historicidade. Cada forma de sociedade possui suas peculiaridades, e uma vez concretizado o
processo de transformacdo, a sociedade passa a ter outras determinagdes. Por isso, a
necessidade de se compreender o processo historico de transformacao social.

Segundo Richardson (1999), o materialismo dialético significou um avangco importante
na interpretacdo dos fendmenos sociais e, além do mais, considera a histéria.

Para Marx, a realidade social ndo é tanto um conjunto
especifico de relagBes e ainda menos um conglomerado
de coisas. E antes um processo de transformacéo inerente
a um determinado conjunto de relagcbes. (SWEEZY,
1983, p. 29).

Neste sentido, Carnoy (1986) chama a atencdo para o conceito de democracia
ampliada, fundamental para a teoria marxista. H& uma mudanga do conceito tradicional de
luta de classes. “Uma vez que o local do conflito ¢ ampliado a ponto de incluir o Estado e
mesmo a familia, o conflito se transforma para incluir ndo somente os trabalhadores contra os

capitalistas, mas também os cidaddos contra o governo” (CARNQOY, 1986, p. 329).
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Esse conflito leva a consciéncia de direitos e a uma demanda por politicas publicas.

Segundo Pereira-Pereira (2005), a identificacdo das politicas publicas com os direitos
sociais decorre do fato de esses direitos terem como perspectiva a equidade, a justica social, e
permitirem a sociedade exigir atitudes ativas do Estado para transformar esses valores em
realidade. Dai porque, no campo de atuacdo das politicas publicas, a participacdo do Estado,
seja como regulador, provedor ou garantidor de bens publicos como direito, é considerada
fundamental.

A perspectiva de Marx busca ser a perspectiva de classe e apresenta 0S recursos
metodoldgicos mais adequados a compreensdo do modo de produgdo capitalista. De acordo
com lan Gough (1982), o curso da acumulacdo do capital gera, continuamente, novas
necessidades para a prépria logica e dinamica do processo de producao.

E necessario, entdo, ir além da aparéncia superficial das coisas, buscar a esséncia dos
fendmenos. (MARX, 1983). O que, neste caso, julga-se estar no estudo apurado das politicas
e as instituicbes envolvidas na prestagdo de servicos e beneficios na area de combate a
pobreza e a desigualdade social. O processo de abstracdo leva a necessidade de identificar as
“questdes de fundo” que levam a determinadas escolhas, estratégias, decisdes, e esse material
informativo retirado da realidade (“dados empiricos”) serve de base para alcancar a realidade
social como ela é: um concreto determinado (VIANA, 2007).

Neste contexto, como concretizadoras de direitos sociais, as politicas publicas ndo
podem estar voltadas para o atendimento de necessidades meramente bioldgicas.

O ser humano, seja ele quem for, é um ser social e, como
tal, dotado de dimensdes emocionais, cognitivas e de
capacidade de aprendizagem que devem ser consideradas
pelas politicas publicas. Isso explica porque as politicas
publicas, além de se preocuparem com a provisao de bens
materiais (“dar o peixe”) tém de contribuir para a efetiva
concretizagdo do direito do ser humano a autonomia, a
informacdo, a convivéncia familiar e comunitéria
saudavel, ao desenvolvimento intelectual, as
oportunidades de participagdo e ao usufruto do progresso
(“ensinar a pescar”). (PEREIRA-PEREIRA, 2005).

Existe uma unidade entre método historico estrutural e perspectiva do proletariado. O
método dialético sé se manifesta quando se parte da perspectiva do proletariado, e tal

perspectiva exige o método dialético, pois € esse 0 método, conforme Korsch (1977) que

%8 PEREIRA-PEREIRA, Potyara Amazoneida. A Politica Social no contexto da politica publica, da cidadania e
da relacdo entre Estado e sociedade. Brasilia: Departamento de Servigo Social, 2005. Mimeografado.
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permite o desenvolvimento de uma consciéncia correta da realidade, que é do interesse do
proletariado, e que permite reconhecer a historicidade do modo de producédo capitalista com
suas contradi¢des e tendéncia de decomposicao e transformacdo em outra forma de sociedade.

Dessa forma, a investigacdo marxista de politicas e instituicdes envolvidas na
prestacdo de servicos e beneficios na area de combate a pobreza, na perspectiva de Marx,
deverd ser situada a partir do que Behring e Boschetti (2007) recomendam: a expressao
contraditéria da realidade, que € a unidade dialética do fendbmeno e da esséncia.

Em paralelo, pode-se afirmar que a discussdo sobre direitos ndo é nova, mas ganhou
sistematizacédo e tratamento inovador na obra do inglés T.H. Marshall, publicada no final dos
anos 1940, a qual serviu de ponto de partida para as producdes intelectuais subsequentes sobre
este tema.

Na perspectiva de Marshall (1967; 1988), a cidadania foi sempre uma luta historica
pela conquista de direitos. Primeiramente, os civis; depois, os politicos e, por ultimo, os
sociais.

Segundo a andlise de Jack Barbalet (1989) sobre a cidadania em Marshall, hd uma
teoria de mudanca social implicita na construcdo histérica de Marshall. A cidadania social
reduz determinadas desigualdades sociais e 0 seu crescimento € estimulado tanto pela luta por
obter direitos sociais como pela sua fruicdo depois de obtidos. Assim, a classe e a cidadania
introduzem uma certa forma de relacionamento antagbnico na evolucao capitalista.

Para Somers (1999), por sua vez, Marshall deu uma contribui¢do transcendental as
teorias da cidadania ao incluir os direitos sociais na definicdo da cidadania moderna. Marshall
expressa a consciéncia de uma classe num determinado momento histdrico e os conceitos com
0s quais trabalha, ao serem relacionados, mostram as respostas que os distintos padrbes de
protecdo social (especialmente os referentes ao Welfare State) procuram oferecer aos ataques
que a sociedade capitalista recebe e que lhe ameaca. Diante desse cenério, a reconceituacdo da
cidadania constitui-se numa necessidade urgente.

Isso porque o sistema de direitos é formado por componentes relativamente
independentes, apresenta constituices e bases diferentes e mantém uma relagdo complexa
entre si. A importancia politica dos direitos deriva da natureza social do status: indica o que
cada um pode fazer; ndo € obtido somente pela luta, mas publicamente reconhecido como
legitimo; e “da énfase ao fato de as expectativas existirem em grupos sociais relevantes”.
(BARBALET, 1989, p. 32-33).
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O autor adverte que nem todos os direitos e nem sequer todos os direitos legais sdo
direitos de cidadania, pois certos direitos sdo para compensar 0s que estdo excluidos do status
de cidadania. “Os direitos de cidadania impdem limitagdes a autoridade soberana do Estado
(...) podem ser chamados com mais propriedade deveres do Estado para com seus membros”
(IDEM, p. 36).

Direitos civis e sociais fazem isso de maneira diferente: os primeiros sdo direitos
contra o Estado e os segundos sdo reivindicacdes de beneficios sociais garantidos pelo Estado.
Entre as tensdes, algumas incoeréncias podem ser detectadas: os direitos civis sdo compativeis
com as desigualdades capitalistas e necessérios a sua manutencdo; os politicos, repletos de
perigo potencial para o sistema capitalista; e 0s sociais, uma ameaca as desigualdades de
mercado e de classe. (MARSHALL; BOTTOMORE, 1998).

Com isso, alguns questionamentos ndo podem ser deixados de lado. Por exemplo:
como captar as caracteristicas da cidadania do Estado de Bem Estar Social para chegar a
compreensdo da visdo atual da cidadania neoliberal? Ao se compreender as caracteristicas da
cidadania a partir de sua explicacdo na realidade material, € possivel captar o que muda no
conceito de cidadania atual, em fun¢do do novo momento de desenvolvimento do capital,
permeado pela l6gica neoliberal? Nos proximos itens, tenta-se desenvolver estas ideias, as
quais se julgam pertinentes tanto para o debate sobre padrdes de prote¢édo social, como para 0
referente a politica de transferéncia de renda.

Se qualquer politica setorial envolve um conjunto de variaveis dindmicas, com pesos
relativos distintos no conjunto do jogo de quebra cabecas que caracteriza qualquer sociedade,
no caso das politicas e programas sociais que lidam com dimensGes amplas e complexas da
condicdo concreta de vida dos individuos, como é o caso da pobreza, esse conjunto de
varidveis se torna mais dificil de apreender, tanto pela sua complexidade como pela
abrangéncia de um universo muito mais amplo, no que diz respeito as dimensfes da vida
social que envolve, e que, ademais, caracteriza-se por estar em constante mutacao.

Assim, a0 mesmo tempo em que as politicas e as instituicdes envolvidas na prestacao
de servicos e beneficios, na area de combate a pobreza e a desigualdade social, apresentam
uma logica intrinseca, é proprio da gestdo governamental o movimento constante de
defini¢bes dos objetivos a serem perseguidos pelas suas politicas e programas, assumindo-se
sempre o risco de, com isso, simplificar, inadequadamente, essa realidade.

As politicas sociais, nas sociedades contemporaneas, passam por profundas

transformacdes, ndo s6 do ponto de vista organizacional como também institucional. Mas,
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sobretudo sofrem transformag6es no que diz respeito a suas novas significagdes do ponto de
vista da regulago e reproducdo sociais. (PELAEZ, 1994).

Outrossim, as sociedades contemporaneas identificam como o I6cus por exceléncia
dos processos politicos nas sociedades o Estado, com suas instituicdes, embora ndo seja este o
espaco exclusivo do exercicio da politica. (SOMERS, 1999).

No caso brasileiro, é esta a instdncia da sociedade — em suas distintas unidades
federadas (a federal, a estadual, a distrital e a municipal), que dettm o monopdlio dos
instrumentos necessarios para a formulacdo e implementacdo das politicas, seja no que diz
respeito a definicdo de prioridades a serem contempladas pelo Estado na &rea social, seja no
que diz respeito a definicdo das formas de como implementa-las — de que mecanismos e de
quais instrumentos lancar mdo, que publico alvo priorizar, a que fontes de financiamento
recorrer.

De fato, o século XX, no que diz respeito a cidadania, foi marcado pela emergéncia de
politicas estatais que consolidaram padrdes de protecdo social (conforme explanagdo no item
1.1. desta dissertacdo).

No caso brasileiro, a extensdo dos direitos e dos servicos sociais da-se a partir da
situacdo dos individuos no mercado de trabalho. Segundo Carvalho (2007), em sua analise
sobre a construcdo da cidadania no Brasil, ele chega a conclusdo de que a cronologia e a
I6gica da sequéncia descrita por Marshall foram invertidas. Quando os direitos sociais passam
a ser a base da piramide, quais podem ser as consequéncias, sobretudo para o problema da
eficacia da democracia?

A inversdo parece ter favorecido uma cultura politica estatista, com uma excessiva
valorizacdo do Poder Executivo, impaciéncia popular com o funcionamento geralmente mais
lento do mecanismo democratico de decisdo, desvalorizacdo do Legislativo, visdo
corporativista dos interesses coletivos, e auséncia de ampla organizagdo auténoma da
sociedade. Talvez a democracia brasileira precise de tempo. “Quanto mais tempo ela
sobreviver, maior sera a probabilidade de fazer as correcGes necessarias nos mecanismos
politicos e de se consolidar.” (CARVALHO, 2007, p. 224).

Na verdade, concorda-se que ndo ha somente um caminho para a cidadania. E, no
Brasil, pode-se constatar que a cidadania veio a ser consolidada com a Constituicdo Federal
de 1988. Ela pode ser entendida como o marco da garantia de direitos de cidadania e da

construgdo da rede de protegdo social, pois “elegeu um conjunto de valores éticos,
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considerados fundamentais para a vida nacional, a maior parte dos quais se expressa no
reconhecimento dos direitos humanos.” (SIMOES, 2009, p. 59).

Essa Constituicdo, que materializa o processo de redemocratizacao vivido pelo Pais,
resultou de um amplo processo de discusséo e de mobilizag&o politica. Dentre seus contetidos
mais expressivos, merecem destaque: o forte componente de garantia de direitos de cidadania
e de correspondente responsabilizacdo do Estado; de afirmacdo do compromisso com a
democracia direta, por meio da institucionalizacdo de canais de participacdo da populacdo no
controle da gestdo publica; e, ainda, de constru¢do de um novo pacto federativo, com énfase
na descentralizagdo e no fortalecimento dos municipios. (SOUZA, 1998).

No artigo 3° da Constituicdo, sdo definidos os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, dentre eles o de erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais. Este, portanto, deve ser um dos compromissos de cada
esfera de governo (CAMPOS et all., 2003).

No campo das politicas puablicas, a Constituicdo garante o direito universal
(independentemente de qualquer pagamento direto ou indireto) a saude e a educacéo e, ainda,
define que a Seguridade Social é constituida pelas politicas de previdéncia social, de saude e
de assisténcia social®®.

Portanto, concorda-se que qualquer anélise de politica publica deve considerar, dentre
outros, 0s seguintes parametros: o carater federativo do Estado, o compartilhamento de
responsabilidades dos entes federados em relacdo a reducdo da pobreza e da desigualdade, a
garantia de direitos de cidadania, com a correspondente obrigacdo do Estado, em especial nas
areas de saude e de educacdo. (MESQUITA, 2006).

No que se refere a assisténcia social, o artigo 203 da Constituicdo define que essa deve
ser prestada “a quem dela necessitar, independente de contribui¢do a seguridade social”. No
processo recente de implementacdo das novas concepcdes de assisténcia, que incluem a
protecdo da familia, a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas com deficiéncia, a promocéo da
integracdo com o mercado de trabalho, dentre outros, merece destaque a implementacdo do

Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.

% 0 Plenério da Camara Federal aprovou, em 04 de fevereiro de 2010, a PEC 47/03, que inclui alimentagdo
entre os direitos sociais previstos no artigo 6° da Constituicdo. Antes, o texto constitucional previa como direitos
sociais a educagdo, a saude, o trabalho, a moradia, 0 lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a
maternidade e a infancia, e a assisténcia aos desamparados.
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E importante lembrar também que as condicionalidades (da politica de transferéncia de
renda) ®, no caso brasileiro, estdo associadas a politicas definidas, na Constituicdo, como
universais e de responsabilidade do poder publico (como educacdo e salde). Nesse sentido,
essas condicionalidades podem ser entendidas como um reforgo de direitos de cidadania, um
reforco do direito de acesso ja previsto na Constituicdo Federal.

Dessa forma, é a propria Constituicdo quem cria as bases para a responsabilidade
conjunta e para a cooperacdo entre a Unido, estados e municipios no combate a pobreza, a
desigualdade e a excluséo social e & construgdo coletiva da cidadania. Dentre 0s objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, estd 0 compromisso com a erradicagdo da
pobreza e da marginalizacdo, assim como com a reducdo das desigualdades sociais e
regionais®.

Retomando a reflexdo desenvolvida por José Murilo de Carvalho (2007, p. 229), sobre
o0 fato de a desigualdade ser “a escraviddo da sociedade atual, o novo céncer que impede a
constituicdo de uma sociedade democratica”, constata-se que parece haver mesmo uma
incapacidade de se produzir resultados que impliquem a reducdo da desigualdade e o fim da
divisdo dos brasileiros em classes separadas pela origem, pela educacdo, pela renda e pela cor.

No caso do Brasil, especificamente, vem sendo apontado um crescente distanciamento
na esfera politica entre representados e seus representantes devido ao crescente peso que vem
sendo atribuido a presenca da dimensdo burocratico técnico-administrativa do Estado em
detrimento da dimensdo politica propriamente dita nos processos de tomada de decisdes, e em
consequéncia, no processo de sua implementacdo, traduzindo-se assim no que Marco Aurélio
Nogueira (2001) aponta quando distingue a “politica dos técnicos” da “politica dos cidaddos”.

Pode-se dizer, entdo, que o debate atual sobre a questdo da pobreza, no Brasil,
contempla dois consensos, ap06s longo periodo de debates entre os especialistas das areas
social e econdmica: a) que ela é um fendbmeno estrutural de nossa sociedade; e b) que o
principal fator de sua persisténcia esta na desigualdade social, que, uma vez, ndo combatida
tende a reproduzir essa desigualdade. Outro consenso é de que a pobreza no Brasil segue uma
trajetéria particular, continuando a ser um problema social a ser enfrentado pelo Estado,
independentemente das formas como aparece e se manifesta na sociedade. Assim, conhecer
seus tracos essenciais torna-se importante para que se entendam as complexas questdes

enfrentadas pela sociedade brasileira, nesse periodo mais recente, para a necessaria busca de

% Abordadas, com mais profundidade, nos capitulos 11 e 111.
®L CF/88, art. 3°, inc 111.
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uma estreita associa¢do entre politicas de combate a pobreza e politicas de promocdo da
cidadania.

As politicas sociais sdo importantes porque elas protegem os individuos que vivem em
sociedades contra os riscos préprios da vida humana e assistem as necessidades dessas
pessoas; necessidades estas que surgem em diferentes momentos e situagdes concretas, como
também em situacGes de dependéncia.

O conjunto dessas politicas sociais, geralmente denominadas de politicas de protecdo
social, tem por objetivo, portanto, que a sociedade se torne responsavel por reduzir ou
neutralizar o impacto de determinados riscos sobre o individuo e a prdpria sociedade.

E, como responsabilidade da sociedade, € papel do Estado ser o provedor dos servicos
e beneficios que respondam a satisfacdo das necessidades sociais béasicas dos cidadaos
brasileiros, para, como prefere Marx, alcancarem sua emancipacdo. E, esse sistema de
protecdo social visa, exatamente, criar um sistema para proteger os cidadédos de determinados
riscos classicos, embora sempre de forma desigual: doenca, velhice, invalidez, desemprego,
exclusdo (por renda, raca, género, etnia, cultura etc.).

No caso brasileiro, como apresentado anteriormente, o sistema de protecdo social esta
organizado, desde 1988, sob a logica da seguridade social. Isso significa que previdéncia
social, assisténcia social e salde, os trés elementos que compdem o capitulo da seguridade
social da Constituicdo, correspondem a direitos sociais. E, nessa condic¢do de direitos sociais,
eles sdo universais, e ndo podem se constituir num favor dos governantes ou dos gestores,
nem numa caridade.®

O problema é que a pobreza ainda é muito robusta, e, como a oferta dos servigos
sociais € muito inferior a demanda, ou a necessidade da populacdo, e, em consequéncia, como
0 acesso aos Servicos sociais - como saude, assisténcia social e educacdo - ou aos beneficios
sociais - como aposentadorias e pensdes, ou Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) -,
ainda é muito precario e dificil, apesar do significativo aumento da sua oferta nos ultimos
anos, a tentacdo do “favorecimento”, da “carta de recomendacao”, enfim, da utilizacao de
meios que ferem a cidadania e o direito por lancarem mao de recursos da rede de influéncias e
de conhecimento das pessoas, forcam a voltar ao velho esquema do clientelismo e do

assistencialismo, negando com isso 0s avangos da conquista constitucional de 1988.

82 A questo das politicas universais, seletivas e focalizadas sera tratada adiante.
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Na perspectiva neoliberal, a nocdo de direito social é descaracterizada e o seu papel
ndo estd associado a garantia da justica e da igualdade, mas aos custos e aos 6nus que 0
Estado tera de arcar. (PEREIRA-PEREIRA, 2009).

J&4, no ambito da cidadania, os direitos sociais sd0 0s mais dinamicos e,
consequentemente, os que tém se multiplicado e se especializado, conforme indica Bobbio
(1992), tornando-se possivel identificar, nos Gltimos anos, o aparecimento de novos sujeitos
ou titulares de direitos, cujas garantias legais se especificaram guiadas pelo critério das
diferencas concretas que distinguem esses sujeitos entre si, tais como: idosos, criangas,
mulheres, pessoas com deficiéncia, LGBT, geracdes futuras. Esta ndo é a tendéncia da
garantia dos direitos individuais, pois estes concebem o cidaddo como sujeito genérico e
abstrato, isto é, sem particularidades e especificacdes.

Portanto, € possivel identificar, nas reflexdes sobre o conceito de cidadania e nos
debates que sdo gerados a partir dele (politicas sociais de enfrentamento da pobreza e da
desigualdade social, para emancipacdo dos cidadaos), a nogdo de transformacdo social,
embutida tanto no raciocinio marxista, como também na propria concepcao da cidadania em
Marshall.

Assim, uma pesquisa que busca aprofundar o estudo sobre a relagdo entre politicas
publicas e direitos sociais ha de levar em consideracdo estes dois classicos. Um, pela proposta
de método que considera o aspecto dialético historico estrutural da sociedade e Estado
(constituintes de uma arena de conflitos e consensos) e 0 outro, pela capacidade de contrapor
a cidadania aos ditames do capitalismo.

Julga-se que, dessa forma, é na garantia dos direitos sociais, como enfrentamento das
mazelas originarias do capitalismo, que as duas teorias sdo convergentes e podem se constituir
num importante ponto de intersec¢do para o referencial tedrico do debate sobre padrbes de
protecdo social no Brasil frente a crise capitalista internacional, com o estudo de caso sobre o
PBF, aqui desenvolvido.
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1.3. A ORIENTACAO TEORICA DA POLITICA DE TRANSFERENCIA DE RENDA NO BRASIL:

ELEMENTOS DO WELFARE STATE E DA LOGICA NEOLIBERAL COORDENADOS?

Como pode ser conferido nos itens anteriores, o debate sobre padrdes de protecdo
social, por mais tedrico que possa parecer, passa por questdes que envolvem grande
quantidade de vidas humanas. Isso significa que o modo como se concebe as politicas
publicas torna-se alvissareiro a partir do momento que se considera que o pacto da incluséo
social implica repensar a cidadania ndo apenas como inclusdo no consumo de massas, mas
também como resultado de uma articulacdo de projetos, politicas e programas a um processo
politico de transformacdo das relacGes entre o Estado e o mercado, por um lado; e, o Estado e
a sociedade, por outro, buscando-se alternativas plausiveis de emancipagdo social e
democracia, dentro do sistema capitalista.®®

Como forma de ampliar a percepcao sobre estes assuntos e dar sequéncia a construcao
da cadeia de evidéncias, em conformidade com a proposta de Robert Yin (2005) para o
desenvolvimento de estudos de caso, buscou-se, por meio de entrevistas com “entrevistados-
chave” — a saber: pesquisadores, formuladores e gestores da politica de transferéncia de renda
no Brasil —, garimpar opinides qualificadas sobre trés afirmacdes.

A primeira destas afirmativas — e a condizente com a dimensdo de analise deste

capitulo — tera sua andlise apresentada a seguir e consiste na seguinte:

Na formulacdo do Programa Bolsa Familia — como materializacdo da politica de
transferéncia de renda no Brasil —, € possivel identificar elementos do Welfare State
coordenados com a ldgica neoliberal, mas sua orientacéo tedrica também enfatiza as redes
de solidariedade informais e o trabalho voluntéario, a criacdo de cooperativas de

consumidores e o estabelecimento de servicos civis de apoio aos cidadaos.

Com base nesta afirmativa, o0s participantes deveriam emitir opinides, tecer

comentarios, de forma aberta, livre e espontanea, conforme julgassem mais adequado.

63 Apesar da posicdo contraria de alguns estudiosos, como Atilio A. Borén (2009), por exemplo, para quem n&o
ha democracia possivel sob o capitalismo.
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Nesta etapa, a intencdo do investigador foi capturar percepcOes sobre a presenca de
elementos ideoldgicos tanto na formulacdo, quanto na orientacdo tedrica que o PBF vem
recebendo ao longo do tempo. Com isso, respostas com parametros de fundamentacdo no
Welfare State conduzem a afirmacdo de que o PBF é constituido de elementos de prote¢éo
social do Estado de Bem Estar Social, enquanto as respostas com parametros de
fundamentacdo na doutrina de Hayek conduzem a conclusdo de que o PBF se encaixa na
perspectiva neoliberal.

Os resultados sdo analisados a seguir, na perspectiva dialégica e polifénica da
linguagem e da realidade social, conforme proposta de Bakhtin (1992), sem correr o risco de
rotular a fala dos pesquisadores, formuladores e gestores da politica de transferéncia de renda
no Brasil, mas agrupando suas respostas de forma a criar um didlogo entre estes entrevistados-
chave, com a finalidade ultima de contrapor distintas concepcGes da realidade sobre a
afirmativa proposta.®*

Assim, passando & andlise dos resultados desta entrevista, é possivel dividir a
afirmativa em duas partes: a primeira, que diz respeito sobre a formulacdo do PBF; e, a
segunda, sobre a orientacdo teorica que a ele vem sendo destinada.

No que tange a primeira parte desta afirmativa, € possivel afirmar que a maioria dos
entrevistados (sejam formuladores ou gestores do PBF, ou, ainda, pessoas que pesquisam a
tematica da politica de transferéncia de renda no Brasil) concordam que, na formulacdo do
PBF, sdo identificaveis elementos do Estado de Bem Estar Social coordenados com a ldgica
neoliberal. Este ponto s6 € questionado por uma das pesquisadoras entrevistas, sob a
argumentacdo de que a alternativa de beneficios como protecdo social precede a forma
neoliberal de regulacdo e, portanto, ndo seria possivel afirmar que o PBF apresente algum
elemento da légica neoliberal em sua concepcéao.

Sobre este impasse, entretanto, muito bem esclarecem os formuladores quando
destacam que a presenca de elementos neoliberais na construcdo do PBF é certa e pode ser
explicada pelo fato de que os programas de transferéncia de renda condicionada, em seus
primoérdios, entre os anos 1980 e 1990, faziam parte das estratégias de protecdo social
vinculadas a agenda de reformas estruturais defendida por alguns organismos internacionais.

Ora, sabe-se que o Banco Mundial, por exemplo, exerce grande influéncia nos rumos

do desenvolvimento mundial e sua importancia ndo se resume apenas ao volume de seus

% \/ale lembrar que 0 mesmo procedimento sera empregado nos itens 2.3. e 3.3. desta dissertagao.
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empréstimos e abrangéncia da &rea de atuacdo, mas também ao carater estratégico que vem
desempenhando no processo de implementacdo do projeto neoliberal dos paises em
desenvolvimento, com politicas de ajuste estrutural, contribuindo para o aumento da miséria e
da exclusdo social, internacionalmente. (MEJIA-ORTEGA; FRANCO-GIRALDO, 2007).

Nessa perspectiva, a desigualdade social e auséncia do Estado nas questdes sociais séo
vistas como instrumentos necessarios para o acumulo de capital e, portanto ndo cabe mais ao
Estado a funcdo de intervir na economia e na politica, pois 0 mercado, segundo o ideario
neoliberal, possui vontades e interesses proprios e, para se desenvolver adequadamente,
precisa ser livre, isto é, sem a presenca do Estado conduzindo as questfes que dizem respeito
a politica e & economia.®

Estas colocagBes remetem ao pensamento de Bob Jessop®® (apud PEREIRA-
PEREIRA, 2009, p. 231), segundo o qual, ha deslocamentos de poder em algumas dire¢des e
a principal delas é a da esfera nacional para organizagdes internacionais e
intergovernamentais. Nesta concepgéo, os Estados nacionais perdem muito de sua autonomia
econbmica e politica, ficando sujeitos a orientacGes externas, como as das organizacdes
multilaterais (FMI, BIRD) e das organizacdes intergovernamentais (G8°%").

E por isso que, na visdo dos pesquisadores, a formulagdo do PBF reflete sim a
perspectiva neoliberal, tendo em vista que este Programa se insere numa onda que ganha
visibilidade em toda América Latina, sob orientacdo destes organismos internacionais,
principalmente do Banco Mundial, para aumentar o consumo popular, manter a coesao social
e atender necessidades minimas, o que faz remeter, notoriamente, a perspectiva neoliberal.

Assim, para os pesquisadores, o PBF pode ser caracterizado como fruto desta
orientacdo, como uma politica focalizada nos mais pobres, que reduziu a pobreza, mas nao a
desigualdade, significativamente.

Dessa forma, numa escala que tenha, como um dos pélos, o neoliberalismo e, no
outro, o Estado de Bem Estar Social, constata-se que os entrevistados apontam, a partir do

centro, um pouco mais de presenca de elementos de um ou de outro po6lo na construgdo do

®  Disponivel em: http://www.webartigos.com/articles/1179/1/Neoliberalismo-E-Organismos-Financeiros-

Internacionas-No-Cenario-Brasileiro/paginal.html Acesso em 25 fev.2010.

% JESSOP, Bob. The future of the capitalist State. (versao preliminar).

% Grupo internacional que reine os sete paises mais industrializados e desenvolvidos economicamente do
mundo, mais a Russia. Todos os paises se dizem nag¢des democraticas: Estados Unidos, Japdo, Alemanha, Reino
Unido, Franga, Italia e o Canada (antigo G7), mais a RUssia - esta Ultima ndo participando de todas as reunides
do grupo. Durante as reunides, os dirigentes maximos de cada Estado membro discutem questdes de alcance
internacional. (Disponivel em www.relnet.com Acesso em 30 dez 2009).
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PBF, mas, em sua maioria, ndo desconsideram nem um nem outro, tampouco apontam 0s
extremos. Dito de outra forma, como destacado pelos pesquisadores, ndo se pode afirmar que
haja somente elementos da l6gica neoliberal neste Programa, pois ndo houve a exclusdo do
Estado, mas se fez o Estado propulsor do mercado, impulsionando o "capitalismo popular”,
acesso de massas ao consumo, por exemplo, via crédito. Isto ndo é, pois, neoliberalismo em
sua definicdo purista, o que significaria substituir o Estado por mercado.

Outro ponto que pode corroborar esta analise diz respeito a condicionalidade da
frequéncia a escola, heranga do Programa Bolsa Escola. (LICIO, 2002).

O PBF juntou quatro programas, dentre eles, o Fome Zero e a Bolsa Escola, e os
associou com a condicionalidade da saude, fazendo destas contrapartidas um direito, o que
contraria a l6gica puramente neoliberal de cortar direitos em favor do mercado.

Outra defesa sobre a presenca de elementos da Idgica neoliberal na construcéo do PBF
remete ao fato de que o neoliberalismo permite politicas sociais, sem se comprometer com 0
Estado de Bem Estar Social, nem criar vinculos com os direitos sociais. Isto, na opinido dos
pesquisadores, explica o porqué de as politicas de transferéncia de renda serem, no geral,
focalizadas e exigirem contrapartida, ja que seu principal principio orientador é o mérito, ou
seja, para a l6gica neoliberal, ndo € justo que as pessoas recebam algo de graca.

Contudo, os formuladores explicam que, apesar da presenca da logica neoliberal no
PBF, ha uma tentativa, no Governo Lula, de superacdo do modelo neoliberal, sendo
necessario olhar o PBF como parte integrante de um conjunto de ac6es, consolidando uma
rede de protecdo e promoc¢do social em que o PBF interaja com outras politicas publicas,
como a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (com o Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional); e a Politica Nacional de Assisténcia Social (com o BPC,
o0 PAIF, materializados por meio dos CRAS; e o ProJovem Adolescente, que desenvolve
atividades com adolescentes de 16 e 17 anos, também vinculado ao PBF).

Na visdo dos formuladores, este conjunto de a¢Ges configura a retomada, em outros
moldes, do Welfare State, que incorpora os valores e os paradigmas do Estado Democratico
de Direito, ou seja, valoriza, de maneira vigorosa, como valor fundamental, a democracia,
inclusive a democracia participativa, que respeita e promove a sociedade civil, as
organizacfes ndo governamentais, 0S movimentos sociais, mas que fortalece, também, o
Estado, no sentido da ac&o voltada aos mais pobres.

Na verdade, nenhum entrevistado contraria a ideia de que o neoliberalismo deixou

raizes e consequéncias perversas a sociedade brasileira, bem como ao restante do mundo, néo
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s6 no campo social e econémico, com um pre¢o muito alto para todos, especialmente para 0s
mais pobres, mas também no campo dos valores éticos.

Os gestores, por sua vez, consideram a presenca de elementos do neoliberalismo na
formulacdo do PBF natural, j& que, & época, fazia-se necessario um arranjo politico que
permitisse sua operacionalizagdo, unificando programas em andamento. Na opinido deles, o
Estado de Bem Estar Social € mais do que um programa de transferéncia de renda, mas néo
deixa de ter sua marca na concep¢do desta politica publica, que veio como resposta do
governo a sociedade.

Sobre a segunda parte da afirmacdo, ou seja, sobre a orientacdo teorica que o PBF
vem recebendo — ligando-o a énfase nas redes de solidariedade informais e no trabalho
voluntério, na criacdo de cooperativas de consumidores e no estabelecimento de servigos civis
de apoio aos cidadaos —, as opinides sdo um pouco mais divergentes.

Os gestores comentaram que é evidente que ha uma alteracdo na orientacdo tedrica que
0 PBF esta recebendo. Cada vez mais, ha uma notavel énfase nas redes de solidariedade
informais e no trabalho voluntéario, na criacdo de cooperativas de consumidores e no
estabelecimento de servigos civis de apoio aos cidadaos.

J4, para os formuladores, o PBF, desde o principio, levou em conta a necessidade de
contar com instancias de controle social (ICS) para efetivar a participacdo da sociedade civil
na gestdo das transferéncias de renda. Segundo eles, ndo houve, especificamente, preocupacao
em enfatizar as redes de solidariedade informais e o trabalho voluntario, a criacdo de
cooperativas de consumidores e 0 estabelecimento de servicos civis de apoio aos cidad&os.
Todavia, como parte do esfor¢co para superar as consequéncias da légica neoliberal, busca-se,
agora, estabelecer redes de solidariedade social, estimular o trabalho voluntario, apoiar
cooperativas, estabelecer parcerias com 0s empresarios conscientes da sua responsabilidade
social, com as igrejas e também com as universidades.

Contudo, o estabelecimento de redes, na visdo dos pesquisadores, ndo apresenta
nenhuma novidade, pois, apesar de, anteriormente, ndo ter a denominagdo de “rede”, o
procedimento reflete uma pratica secular, ja que nem o Estado de Bem Estar keynesiano
dispensava o apoio da sociedade, dos voluntarios e principalmente da familia. A critica fica
para o fato de esta perspectiva estar desvinculada dos direitos de cidadania e buscar a
responsabilizacdo do cidaddo e da familia, com o seu bem estar, justificando a énfase nas

redes de solidariedade e no trabalho voluntario.
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Constata-se, portanto, que, além da aparente presenca de elementos de bem estar
social, as politicas sociais contemporaneas, tal como o PBF, apresentam fortes componentes
ideologicos do neoliberalismo associados a outras ideologias que estdo por tras dos regimes
de producéo e regulacdo capitalista, tendo em Schumpeter®, por exemplo, como denuncia
Pereira-Pereira (2009, p. 233), um importante apoio tedrico — 0 que leva a concordar que “as
politicas sociais atuais mais desassistem do que assistem os cidaddos, incluindo os mais
pobres”.

Conclui-se, com isso, que € errdneo afirmar que o PBF consiste no expoente de um
padrdo de protecdo social inédito ou algo parecido. Ele apenas significa uma adaptacdo dos
padrdes tradicionais, com um arranjo institucional de alguns elementos, isto é, o Programa
emerge em meio a um nitido choque de ideologias nos campos politico e econémico deste
inicio de século: de um lado, o ideario neoliberal, relutando pela sua sobrevivéncia, ao tentar
(e conseguir) agregar uma grande parcela de populacfes e paises, com um discurso de que é
necessario integrar mercados e economias, a fim de desenvolvé-las, produzindo politicas de
atendimento minimo das necessidades humanas; e, de outro, alternativas a este ideario,
propondo politicas sociais na perspectiva da cidadania, alicercadas em direitos sociais e em
mecanismos garantidores de bem estar social, com vistas a promocdo e ao asseguro de
protecdo social, de carater universalizante (se ndo universal no sentido de atender toda a
populacdo, mas capaz de englobar, pelo menos, o universo mais vulneravel desta populacéo,
pratica que, geralmente, ¢ denominada de “seletividade™®?).

Contudo, apesar de este Programa ter sido construido com elementos hibridos,
provenientes tanto das concepg¢des neoliberais, como também do welfare, em suas variadas
manifestacdes e facetas, evoluidas ao longo do século passado — como perceptivel ao longo
deste capitulo — pode ser constatado também que o péndulo tedrico do PBF se inclina, mais
recentemente, para outras linhas teoricas: o estabelecimento de redes (sociedade civil
organizada; voluntariado; familia), que remete a forte presenca do Welfare mix; a ideologia

% Joseph Schumpeter (1883-1950), economista austro-htngaro, criador da teoria que introduz a inovacéo no
sistema econdmico, denominada de “ato empreendedor”, visando a obtengdo de lucro. Para que uma inovagéo
seja realizada, é necessario que existam novas e mais vantajosas possibilidades, do ponto de vista econdmico
privado; qualificagBes pessoais necessarias; e uma situagdo de equilibrio econdmico. (Disponivel em
www.wikipedia.org. Acesso em 02 fev.2010).

% A ser discutido no item 2.2.
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pro-trabalho, altamente competitiva e avalizadora, na versdo schumpeteriana de Estado, a
qual reflete a énfase no Workfare, associado ao neocorporativismo™ e ao neoestatismo’.

O fendbmeno de as politicas sociais, como 0 Programa em questdo, encontrar em
Schumpeter um importante apoio teodrico, pode explicar porque o ideério neoliberal, que ndo
dispensa a participagdo do Estado no desenvolvimento dos seus negocios, ndo ser capaz de
explicar os atuais esforcos capitalistas para transformar o Estado em instrumento garantidor
de novas estratégias de acumulacao do capital. (PEREIRA-PEREIRA, 2009).

E, é justamente, neste plano politico e social que parece residir a diferenga entre a
atual crise capitalista internacional e suas antecessoras, 0 que leva a questionamentos tais
como: apds o Consenso de Washington, as politicas sociais sdo mesmo inovadoras? Como
estdo perdendo seu escopo, tornando-se cada vez mais frageis? Neste sentido, 0 que muda
com a crise capitalista internacional? Ha como afirmar que os elementos de protecdo social
detectados no PBF contribuem para o enfrentamento da crise politica, social e de paradigmas,
evidenciada pela crise capitalista internacional?

Séo estas as inquietaces que levam ao segundo capitulo.

"0 Referéncia ao sistema politico baseado nas concepcdes e na doutrina social e econdmica marxista. No Brasil,
entre os anos de 1930-1945, sob a lideranga do presidente Getulio Vargas, implantou-se um modelo corporativo
de Estado, o chamado Estado Novo, sendo a sua legislacdo trabalhista claramente calcada na "Carta del Lavoro™
de Mussolini. (Cattani, 2002).

" Referéncia a doutrina e pratica de intervencdo do Estado no campo econdémico.
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CapiTuLO |1

- SEGUNDA DIMENSAO -

A CRISE CAPITALISTA INTERNACIONAL E SEUS DESDOBRAMENTOS NA POLITICA
DE TRANSFERENCIA DE RENDA: O IMBROGLIO DA FOCALIZACAO VERSUS

UNIVERSALIDADE

2.1. “MAIS DO MESMO”: A CRISE, DO DEPRESSED CONTINUUM A POSSIBILIDADE DE

TRANSFORMAGAO DA REALIDADE SOCIAL

E necessario reconstruir uma ciéncia social que ponha fim a artificial fragmentac&o
prevalecente. Nesta afirmativa, reside uma das conclusfes de Atilio Borén (2001), quando
analisa o mercado contra a democracia no capitalismo contemporaneo. O autor aborda
também a “decadéncia da teoria econdmica” (p. 366) e o caso da ciéncia politica, na qual “os
alcances da crise tedrica chegaram a propor¢des sufocantes” (p. 367), com perda de
importancia da reflexdo teorica, crescente distanciamento da realidade politica e esterilidade
propositiva. Para ele, ha uma “sensibilidade pés-moderna” e uma rebelido antitedrica, que
remetem ao auge do p6s-modernismo como uma forma de sensibilidade, ou como um sentido
comum, na acepcao gramsciana’® do termo, na dindmica do capitalismo globalizado.

A realidade, nestes termos, fica sendo algo como

uma infinita combinacdo de jogos de linguagem, uma
descontrolada proliferacdo de sinais sem referentes e um
acimulo de insuperaveis ilusbes, resistentes a qualquer

"2 Refere-se a Antonio Gramsci, figura importante para as discussdes nos estudos culturais e teoria critica. Seus
conceitos também tém inspirado tedricos politicos assim de centro com de direita, sendo a sua ideia de
hegemonia muito citada. Essa influéncia é muito sentida em ciéncia politica atualmente, por exemplo, quando se
aborda o tema da prevaléncia do pensamento neoliberal entre as elites politicas: é o chamado
Neogramscianismo. Por fim, seu trabalho influenciou o dicurso de intelectuais acerca da cultura popular, por
encontrarem nele o potencial para a resisténcia politica ou ideoldgica aos interesses dominantes dos governos e
do poder econdmico. (Disponivel em www.wikipedia.org. Acesso em 02 fev.2010).
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tentativa da razéo, em revelar seus conteddos
mistificadores. (BORON, 2001, p. 370-371).

Neste contexto de incertezas, a crise capitalista internacional colocou em questdo o
desenvolvimento da teoria macroeconémica das ultimas duas ou trés décadas. O rapido e
profundo desmoronamento dos mercados financeiros, depois de 2007, e a recessao, iniciada
em 2008, cujo final é ainda impossivel de se vislumbrar, levaram a critica da teoria ortodoxa e
a redescoberta de argumentos associados a Keynes, que muitos julgavam um autor superado.
O choque da descoberta da relevancia da obra de Keynes é certamente maior nos EUA do que
em qualquer outro pais, ja que é 14 que todos os modismos das expectativas racionais, dos
novos classicos, dos mercados eficientes, das politicas de desregulacdo etc. floresceram com
mais forca, e onde a perplexidade é maior com a subita obsolescéncia de correntes de
pensamento que, até pouco tempo atrés, pareciam inexpugnaveis. (CARVALHO, 2009)"3.

Isso ndo quer dizer que, em paises em desenvolvimento, esta “combinacdo de jogos de
linguagem”, para usar as palavras de Boron (2001, p.370), também n&o tenha causado algum
alarde. “Onde nao tem Estado ou onde ele é fraco, ndo ha politica social”. Partindo dessa
premissa, o Presidente Luis Inacio Lula da Silva abriu o Simpdsio Internacional sobre
Desenvolvimento Social, realizado pelo Governo Federal, em Brasilia, em agosto de 2009.
Dentre os objetivos, discutir-se-ia 0 papel do Estado e das politicas sociais na promocao do
desenvolvimento humano e social frente a crise capitalista internacional.

Alguns especialistas, como a Diretora para a América Latina e Caribe do Programa
das Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), Rebeca Grynspan, afirmaram que 0s
paises que fortaleceram as politicas sociais foram 0s que mais conseguiram superar a crise
econdémica mundial. Outros, como o professor do Instituto de Estudos sobre os Futuros da
Universidade de Estocolmo, Joakim Palme, chegaram a afirmar que, mesmo antes da crise
mundial, j& se buscava a renovacdo das politicas sociais. Para entusiastas como ele, a
abordagem neoliberal se exauriu, tornou-se velha, pois ndo conseguiu resultados para conter a
desigualdade e a pobreza crescentes no mundo. (SIMPOSIO, 2009).

Na era da Revolucdo Informacional (LOJKINE, 1995), da sociedade do fast-food,
contundente, pés-moderna (SANTOS, 1997) e multicivilizacional (HUNTINGTON, 1997),

cuja ordem internacional quer-se baseada nas civilizagdes — “com niveis superiores de

® Disponivel em http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=50101-33002009000100006. Acesso
em 11 out.2009.
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moralidade, religido, conhecimento, arte, filosofia, tecnologia e bem estar material”, 0 novo
parece ficar velho quase instantaneamente. (HUNTINGTON, 1997, p. 408).

Milton Santos (1998) ja anunciava que “o signo do nosso tempo ¢ a velocidade”, o que
pode explicar o estranho paradoxo manifesto pela juventude do final do século XX, ao entoar
que “o futuro ndo é mais como era antigamente” (URBANA, 1988)"*.

Entdo, o que vem a ser novo? Poderia mesmo a logica neoliberal, tdo inexoravel
tempos atras, sucumbir assim, de forma tdo repentina? E a crise financeira de 2008, que se
originou nos EUA e que a assemelhavam a Grande Depressdo de 1929? Como uma crise de
tais proporcdes teve um alivio tdo lesto? E, principalmente, (e o que esta no foco deste
estudo): o que tudo isso implica para as politicas sociais publicas, especialmente a politica
de transferéncia de renda brasileira?

O pensador hungaro Istvan Mészaros (2009) afirma que o capitalismo experimenta
uma profunda crise, na verdade, um depressed continuum, que exibe as caracteristicas de uma
crise estrutural e sistémica, justamente porque, desde o fim dos anos 1960 e inicio dos 1970,
os ciclos de expansdo (que se alternavam com as crises ciclicas ou conjunturais do passado)
tenderam a escassear. Essa fase, sem intervalos ciclicos entre recessdo e expansao, fez eclodir
precipitacbes cada vez mais frequentes e continuas. O estopim aconteceu em 2008, mas
poderia ter acontecido antes, a qualquer tempo, pois o capital ficticio, fonte das consequéncias
do aprofundamento da disjuncdo entre a producdo voltada para o atendimento das
necessidades humanas basicas e aquela direcionada para a autorreproducdo do capital,
intensificaram-se sobremaneira.

Todavia, esta atual fase da crise demonstra que, na entrada do século XXI, “as relagdes
sociais de producdo burguesa ou travam o desenvolvimento das forcas produtivas ou, quando
o estimulam, restringem fortemente as suas potencialidades emancipatérias” (NETTO;
BRAZ, 2008, p.244).

Por isso, esta pode corresponder a uma crise bem diferente, ainda mais porque néao
surgiu num pais emergente ou na periferia do sistema, mas nasceu e explodiu no coracdo dos
paises capitalistas mais desenvolvidos, fruto da superacumulacdo que deriva hoje num
turbilhdo especulativo. (IDEM, ibidem).

A “aldeia global”, outrora referéncia dos economistas a eliminagdo das fronteiras pela

" Provavelmente com inspiracdo no célebre verso do poeta e filésofo francés Paul Valéry (1871-1945): “O
problema do nosso tempo é que o futuro ndo é aquilo que costumava ser.” (Disponivel em www.paulvalery.org.
Acesso em 30 dez.2009).
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globalizagdo, transformou-se num verdadeiro “cassino global”, onde a natureza “parasitaria
da burguesia contemporanea”, para empregar as palavras denunciadoras de Netto ¢ Braz
(2008), torna-se cada vez mais acentuada e as garantias de trabalho sdo reduzidas ou mesmo
eliminadas.

Com isso, 0 agravamento da precarizacao estrutural do trabalho e a destruicdo do meio

ambiente colocam em xeque o futuro da sobrevivéncia humana.

[...] o que estd fundamentalmente em causa hoje ndo é
apenas uma crise financeira macica, mas o potencial de
autodestruicdo da humanidade no atual momento de
desenvolvimento histérico, tanto militarmente como por
meio da destruicdo em curso da natureza. (MESZAROS,
2009, p. 29).

Sob este prisma, os elementos deflagradores dessa série de acontecimentos exigem
instituir uma mudanca sistémica radical, pois seria uma grande ilusdo esperar uma solucéo
advinda das operacgdes de resgate do Estado capitalista, como houve a partir de 1929, com a
politica de Keynes para elevar a demanda global a partir da acdo do Estado, o que sO
conseguiu amortizar os efeitos da Grande Depressdao. (BEHRING, 2009, p. 166).

Dessa forma, se 0 neokeynesianismo’ é a resposta encontrada pelo capital para sua
crise financeira, as respostas das forcas sociais do trabalho devem ser radicais. Esta parece
indicar uma tarefa bem complexa, assim como também demonstram ser as sociedades
capitalistas contemporaneas.

O que mais caracteriza uma crise € o0 estado de duvidas e incertezas. Caracteriza-a
também como uma fase dificil, grave, na evolucio das coisas, dos fatos, das ideias. E um
momento perigoso ou decisivo; significa tensdo, conflito, mas também deficiéncia, auséncia
de completude, pendria. Na dramaturgia, chega a corresponder a complicacdo e ao
agravamento da intriga, que leva a acdo dramatica a uma catastrofe ou a consequéncia grave e
decisiva, demandando uma “agdo reparadora”. (DAWSEY, 2009).

Tal conjunto semio6tico parece ser suficiente para demonstrar o quéo ineficazes podem
ser as alternativas neokeynesianas, as quais o capital recorre em seus momentos de crise. Mas,
até quando o Estado sera capaz de salvar?

Para alguns analistas’®, as estratégias capitalistas de “saida da crise” ja sdo fracassadas,

inclusive a neokeynesiana. Nao ¢ a toa que os “grandes lideres” das nagdes parecem estar

™ Vide Glossério (p.171-172).

’® Disponivel em http://transhumano.blogspot.com/2009/06/ilusao-neokeynesiana.html Acesso em 20 out.2009.
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imersos numa completa inércia da qual buscam, cada vez de forma mais aventureira,
responder adequadamente ao imperativo de “salvar o sistema”. Nao estar no horizonte
inconsciente da atuacdo reformista da ordem do capital é o inicio da transformacéo radical.

Mas, sabe-se que o sistema de capital ndo se esgotou nem tem limites para sua
expansdo: a globalizagdo recria as regioes, com uma “ordem local comandada por uma ordem
global.” (SANTOS, M., 1998, p. 92).

No entanto, pensar a crise capitalista atual simplesmente como elemento externo a
I6gica do processo de acumulagdo mundial de capital, como um problema de pénico que, ndo
raramente, pode atacar os mercados, como uma questdo de bolhas — interessantemente
irracionais —, ndo permite que se alcance o centro da questdo, que ndo esta na aparéncia. A
bolha ou o0 panico séo formas de manifestacdo da crise, manifestacdo de um processo que se
esgotou e que esta, desde pelo menos 1970, (des)construindo-se diante da impossibilidade de
0 capital continuar seu processo de acumulacdo ampliada em escala mundial, da maneira
como se estruturou no pds-guerra. (MESZARQOS, 2009).

Rubens Sawaya (2009, p. 65) defende que “a ideia de que a desregulamentacdo do
sistema financeiro foi uma das causas da crise que se materializou em panico ¢ verdadeira”,
mas, torna-se necessario verificar que elementos concretos da realidade levaram a essa
enorme pressao pela desregulamentacdo dos mercados, que acompanhou a escalada do dolar
como moeda internacional, praticamente afastando-o dos controles nacionais tradicionais.
Mesmo esse fendmeno, em parte causa da crise atual, foi um fendmeno histérico que cumpriu
determinado papel ao interesse do capital por motivos determinados, e que, diga-se de
passagem, de fato, abriu espago para a reestruturacdo produtiva do capital que Ihe permitiu
talvez ndo entrar em crise antes.

“A crise, nestes termos, resulta da constituicdo de uma economia mundial dominada
pela grande empresa e pelos grandes agentes financeiros que se mundializaram.” (SAWAYA,
2009, P. 66).

Mészaros (2009) argumenta que este aggiornamento tem um viés perverso, cruel, fero:
tudo o que parecia solido se liquefaz. Quando a crise se instala, crescem as demandas por
alguma regulagéo, que ndo pode ser feita nem local nem globalmente. Em outras palavras,
instaurou-se um sistema voltado para sua propria valorizagdo, independente das reais
necessidades humanas e, assim, o capital assume, radicalmente, sua ndo materialidade, sofre a
crise, mas encontra apoio no Estado privatizado. Agora, o trabalho relativamente contratado e

regulamentado (resultado de uma luta ardua por direitos sociais) € corroido, pouco a pouco,
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por um Estado pronto a substitui-lo pelas diversas formas de “empreendedorismo”,
“cooperativismo” e “trabalho voluntario”, na linha do que Joseph Schumpeter apregoava em
meados do século passado, com promessas de promocéo da criatividade individual, bem como
do dinamismo econémico (conforme discutido no capitulo anterior).

Pereira-Pereira (2009, p. 227) lembra que,

[...] assim como o Estado Social se embasou em um
regime de acumulagdo fordista’” e se regeu por um modo
de regulacdo denominado keynesiano, o Estado
antissocial, também tem apoio em um regime de
acumulacdo denominado poés-fordista e se rege pelo
chamado modo schumpeteriano de regulacéo, resgatado
pelos neoliberais. (PEREIRA-PEREIRA, 2009, P. 227).

Para os governos neoschumpeterianos, como Barack Obama (EUA) e Gordon Brown
(Inglaterra), os formuladores de politicas publicas precisam encontrar o equilibrio entre a
flexibilidade e a seguranca. Urgem por reforma: é preciso mudar também a estrutura e a
cultura “ultrapassadas”, sobretudo, da Europa Continental, que ainda ndo se curvou
totalmente a essa logica.”

Se a Europa mostra-se retrograda, os paises em desenvolvimento tém um caminho
ainda mais longo pela frente: ¢ preciso buscar os “segredos do sucesso empreendedor”,
implementando as politicas que o Banco Mundial recomenda (aquelas que visam aproximacao
ao mercado), investindo num sistema gigante de educacdo superior e, ébvio, abrindo seus
mercados para o capital externo, sempre seguindo os passos da poténcia hegemdnica norte-
americana.

Mas, e quanto aos pobres? Implementar politicas sociais universais bem estruturadas
como garantidora de direitos? N&o, a maior contribuigdo que o empreendedorismo pode dar, a
longo prazo, é concebé-los como trabalhadores e consumidores, pois permitir que as pessoas

" Referente a0 modelo de producdo em massa idealizado pelo empresério norte-americano Henry Ford (1863-
1947), fundador da Ford Motor Company. O Fordismo revolucionou a indUstria automobilistica, a partir de
1914, quando introduziu a primeira linha de montagem automatizada. (Disponivel em www.geomundo.com.
Acesso em 03 jan 2010).

® The Economist (publicado no Brasil na Carta Capital de 1° de abril de 2009), tratando do tema
“Empreendedorismo”, evidencia a relagdo conflituosa que se estabelece entre as necessidades humanas e as
necessidades do proprio capital, pois afirma que o “apetite europeu por férias” ndo ajuda o fortalecimento da
ecologia empreendedora, pois, enquanto os trabalhadores tém garantido um minimo de quatro semanas de férias
por ano, as dos norte-americanos sd0 muito menos certas, indicando que leis trabalhistas desestimulam as
empresas de crescerem acima de um certo tamanho.
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experimentem os beneficios do mercado significa ajuda-los a se integrar na economia de
mercado’”.

Com todos esses lances em jogo, torna-se um pouco mais compreensivel o
pensamento radical de Mészéros (2009), que indica para a real necessidade de construgdo de
um novo sistema, de um novo modo de producdo, baseado na atividade autodeterminada, na
acao dos individuos, livremente associados, e em valores para além do capital.

Ora, o0 neoliberalismo sempre impressionou grandes capitalistas e bancos centrais (a
expressdo da hegemonia do capital financeiro na estrutura estatal) por se posicionar como a
realizacdo méxima do sistema capitalista. Isso porque o “novo” liberalismo estende no limite
méaximo a mercantilizacdo do mundo, a ideia de que tudo tem preco, tudo se vende, tudo se
compra. Vale ressaltar que Marx ja denunciava essa propensdo a transformar tudo em
mercadoria em O Capital. (MANDEL, 2001).

Para os (neo)liberais, quanto menos Estado, quanto menos imposto, quanto mais
desregulamentacdo, mais desenvolvimento econdémico. Agora, denuncia Sader (2009), todos
demandam maior presenca do Estado (“onde nao tem Estado ou onde ele ¢ fraco, ndo ha
politica social”). Porém, ao invés de buscar a democratizagdo econdmica, social e cultural,
bem como quebrar a hegemonia do capital financeiro, esses esforgcos mostram se revestir de
uma caracteristica redentora, resgatando uma politica de livre comércio em crise, “para voltar
a recompor as condicdes de funcionamento do mercado como alocador privilegiado dos
recursos na economia.” (SADER, 2009).

Questionado sobre as consequéncias da substituicdo do Estado pelas grandes
empresas, Milton Santos (1998), ja era capaz de afirmar que, por pior que seja um governante,
ele é obrigado a levar em conta uma variedade de interesses, preocupacdes e variaveis.
Entretanto, nem de longe ¢ essa a preocupacdo do capital. “Se os recursos fossem aplicados
diretamente na populagédo, criariam outros nexos, outras dinamicas econémicas, muito mais
eficazes para amenizar a problematica social”. (SANTOS, M., 1998, p. 95).

Os processos de reorganizacdo social sob a égide de um agente privado
suficientemente poderoso visam somente aos seus fins exclusivos, além de regular a vida e as
financas locais. A crise &€ muito mais profunda e conhece-se muito mal a dindmica em curso, 0

que produz um circulo vicioso de desconhecimentos e incertezas: as ideias ndo permitem

" Neste sentido, o Programa de Microcrédito Produtivo Orientado do Banco do Nordeste (BNB) ja é o maior da
América do Sul, segundo dados apresentados no 1° Seminario do Bolsa Familia e Microfinancas, realizado pelo
MDS, em outubro/2009.
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pensar o futuro com alguma clareza. O Estado, em alguns momentos, parece desistir de
governar e, neste caso, as empresas fazem a politica: ocorrem processos de reorganizacdo sem
objetivos que se vinculem as populacdes, ou seja, como sempre, o capital requer atendimento
das necessidades de autorreproducdo do capital, sem se atentar para as necessidades humanas
bésicas, 0 que provoca, por sua vez, uma desordem social crescente. O discurso neoliberal da
incorporacdo a globalizacdo financeira serve para mascarar isso. (SANTOS, M., 1998).

E ai que entra a questdo da famigerada responsabilidade social, que se propde a
resolver os efeitos negativos da agdo do ser humano sobre o meio ambiente, reconhecendo
que estes problemas sdo graves e exigem ndo apenas reparo dos danos, mas mudanca de
habitos e atitudes... O que ndo fica claro € como a empresa podera manter suas margens de
lucro e, a0 mesmo tempo, desestimular o consumo. Em efeito, as a¢des filantropicas parecem
mais uma tentativa de camuflar a nogdo de que as corporagdes devem responder apenas aos
seus acionistas. J& no inicio do século XX, a questdo da responsabilidade social e de
empresarios vinha a tona publicamente pelo julgamento do caso Dodge versus Ford: “a
filantropia corporativa e o investimento na imagem da corporacao para atrair consumidores
poderiam ser realizados, na medida em que favorecessem os lucros dos acionistas.”
(ASHLEY; COUTINHO; TOMEI, 2000, p.3).

Ultimamente, outro conceito tem alcancado popularidade: a cidadania empresarial,
como algo que traria vantagem competitiva a organizacdo frente a crescente concorréncia; e,
seu aspecto mais ressaltado tem sido o de investimento na comunidade, por meio de projetos
ou a¢des sociais com recursos transferidos por empresas. Entretanto, na maior parte das vezes,
confunde-se com a responsabilidade social. Na esséncia, ambas podem carregar o que Pereira-
Pereira (2004, p. 145), ao tratar do pluralismo de bem estar social (ou Welfare mix),
denomina-o de “um eufemismo das politicas sociais de corte neoliberal”.

Mas, 0 que vem a ser novo se todas alternativas parecem ndo sair do mesmo lugar?

Embora surjam, dentro do Estado capitalista, algumas saidas, que parecem novas a
primeira vista, recorrendo-se a uma andlise mais cuidadosa, é possivel detectar, em sua
esséncia, apenas alguns ajustes que procuram minimizar os aspectos perversos da acumulacéo
capitalista. Enquanto isso, 0 problema continua. A “questdao social” ainda ¢ a mesma do
século XIX, apesar de diferentes estagios capitalistas produzirem distintas expresses da
“questdo social”. H4, dessa forma, novas manifestagbes ou expressdes de uma mesma
“questdo social” — cujo nucleo problematico é o trabalho assalariado — mas, todas decorrentes

das contradicfes inerentes ao sistema capitalista (divisdo da sociedade em classes e a
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apropriagdo desigual da riqueza socialmente gerada), que ainda ndo foram superadas.
(PASTORINI, 2007).

E interessante observar que, diante deste cenario, a politica social se atualiza como um
mecanismo capaz de congregar esforcos do setor publico, dos setores coletivos e dos
individuos, movidas para amenizar problemas de incremento do emprego, reducéo da pobreza
e integracdo social, articulando-se com politicas econdmicas, com vistas a criacdo de politicas
ativas de mercado de trabalho e um esforco integrado de inclusdo social, buscando manter,
sobretudo, a paz social (ABRAHAMSON, 1995), o que torna ainda mais interessante a
percepcdo de que as mesmas politicas sociais ndo deixaram de integrar o ciclo de expanséo do
capital (apesar de esgotado o paradigma keynesiano), que antecedeu a crise financeira
internacional do capitalismo atual. E, € bem provavel que ndo perderd seu status como
estratégia de preservacao da economia capitalista daqui para frente, pois é necessario que o
Estado Social, mais e mais, transforme pessoas em cidaddos capazes de consumir. E este,
inclusive, o discurso preponderante dos formuladores contemporaneos das politicas sociais.

Parece ser nesta logica que funcionam, por exemplo, os programas de transferéncia de
renda: se, por um lado, hd o compromisso de um governo em minimizar os estragos sociais da
ditadura neoliberal, com focalizagdo na fome e na miséria extrema, na perspectiva da inclusao
social — ndo sem exigir algum tipo de contrapartida das familias, como denuncia Pereira
Pereira (2004, p. 156), tipicas da cultura do Workfare® de estilo schumpeteriano, — ha
também a nitida intengdo de fazer “girar a roda da economia”, atrelando cidadania a cultura
do consumo de massas. Isso parece ficar ainda mais evidente agora, com a intencdo de se
superar a crise da especulagéo. De fato, foi esta necessidade do capital que levou o Presidente
Lula a se pronunciar, em dezembro de 2008, pedindo ao povo brasileiro que nao se
atemorizasse diante da crise e se abstivesse de gastar:

[...] E importante que os empresarios sigam investindo. E
imprescindivel que os trabalhadores defendam a
producdo e o emprego. Ja o setor financeiro deve
trabalhar para estimular o crédito e baixar os juros, que
estdo muito altos. E vocé, meu amigo e minha amiga, ndo
tenha medo de consumir com responsabilidade. [...] ndo
fruste seu sonho com medo do futuro. Porque, se vocé
ndo comprar, 0 comércio ndo vende. E se a loja ndo
vender, ndo fard novas encomendas a fabrica. E ai a
fabrica produzira menos e, a médio prazo, o seu emprego
poderd estar em risco®.

8 A autora qualifica este estilo como “bem estar em troca de trabalho ou sacrificios”.

8 Disponivel em: www.youtube.com/watch?v=0uU6qomfCQY &feature=related, Acesso em 26 out.2009.
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Estas constatagdes, somadas as intengdes de apenas reduzir a pobreza naturalizada, ao
invés de aniquila-la, sinalizam que o Brasil esta integrado numa rede de solidariedade
pluralista ou de protecdo social regida pela l6gica da assisténcia social “refilantropizada”
(NETTO; BRAZ, 2008, p. 244), cuja manipulacdo por uma oligarquia financeira mundial,
altamente influenciada pelo imperialismo norte-americano, ainda que abalado pela crise,
prossegue sendo incontestavel.

Peter Abrahamson (2004), j& alertava que, enquanto os discursos politicos tratam o
pluralismo de bem estar como um jogo nédo problematico de substituicdo e complementacéo, o
discurso das ciéncias sociais deve apontar para raciocinios e logicas diferentes, aplicadas a
novas ordens sociais ou institui¢des da sociedade (p6s-) moderna.

Na verdade, fluxos econdmicos mundiais sempre marcaram o capitalismo. Como a
financeirizacdo do capitalismo contemporaneo resulta da superacumulacdo e da queda das
taxas de lucro dos investimentos industriais, nota-se que € esta financeirizacdo que leva ao
brutal crescimento do capital ficticio, tornando as transacGes financeiras dominantemente
especulativas. O “mundo novo” que, agora, € experimentado deve-se a um “mercado mundial
de bens simbdlicos” e a cultura de consumo ampliada pelo universo de mercantilizagao, sob o
qual, tudo é, efetivamente, passivel de transicdo mercantil. Esse mundo resulta da ofensiva do
capital sobre o trabalho e, por isso mesmo, significa uma regressdo social quase inimaginavel
ha 30 anos. O capital parece mesmo vitorioso: em todas as partes, a competitividade e o
mercado se impdem, mas as crises se multiplicam, pulverizadas e, frequentemente, sob a
forma de crises financeiras localizadas: crises tipicas da financeirizacdo. O saldo da ofensiva
do capital consiste no alargamento da distancia entre 0s mundos rico e pobre, a ascensdo do
racismo e da xenofobia; e a crise ecoldgica do globo. Resta que nenhuma dessas questdes
pode ser resolvida nos marcos do capitalismo contemporaneo. (NETTO; BRAZ, 2008).

Por outro lado, este capitalismo atual, com a crise internacional da financeirizacdo, ao
exacerbar todas as contradi¢cbes do modo de producdo capitalista, criou também a condicéao
necessaria para sua substituicdo por uma organizacdo societaria, capaz de efetivamente
instaurar um real mundo novo, uma época de revolucdo social. (IDEM).

De modo divergente, quando o olhar é mais atento para o lado econémico,
desprezando-se o0 social, mostra-se inconcebivel um outro modo de vida que néo seja sob 0
capitalismo. Assim sendo, Marx ¢ seus “profetas do apocalipse”, por anunciarem a

substituicdo inexoravel do “bom e velho” capitalismo pelo comunismo, sdo crucificados.
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(LETHGRIDGE, 2008).

Refletindo-se sobre as conclusdes de Netto e Braz (2008), para quem a sociedade
encontra-se diante do maior dos desafios: a escolha entre uma nova barbérie, representada
pela continuidade do capitalismo, ou a constru¢do de uma nova ordem social que, “em lugar
da velha sociedade burguesa, com as suas classes e antagonismos de classes”, instaure “uma
associacdo em que o livre desenvolvimento de cada um € a condicdo para o livre
desenvolvimento de todos” (MARX; ENGELS, 2007, p. 31), pode-se depreender que urge
trabalhar na perspectiva da revolugdo e renovagdo com: instrumentos reinventados,
abordagens mais bem elaboradas e propostas alternativas frente a ideia “amordagadora” de
que, tdo essenciais, como a agua e 0 ar sdo para a sobrevivéncia humana, de igual forma
também lhe é o sistema capitalista.

Paul Krugman®, Prémio Nobel de Economia/2008, num de seus artigos para o New
York Times, estimava que “o pessoal de Obama” nao ousaria propor um grande pacote de
estimulo a “economia de depressdo”. Em fevereiro de 2009, o pacote aprovado pelos EUA foi
de US$ 787 bilhdes.

Neste contexto, a sociedade complexa, multimedia e magnanima do século XXI ainda
tem que conviver com a arcaica fabrica de desigualdades sociais — e com a violéncia que dela
emana. E neste ponto da relacdo dialética entre o velho e o novo, que se concorda sobre a
hipotese de uma “nova questdo social”: sé seria possivel afirmar que existe uma “nova
questdo social”, diferente daquela que surgiu no século XIX, se a “antiga questdo social” —
vinculada ao processo de reproducado capitalista — ndo mais existisse, seja porque foi superada
seja porque foi resolvida. (PASTORINI, 2007, p. 102).

Mas, para que isso se torne real, é necessario mudar os fundamentos da sociedade
capitalista, sem o qual, “mantidas as atuais tendéncias, também a crise atual serd superada,
sem que seja superado o subdesenvolvimento.” (PAULA, 2009).

O que se pode constatar, portanto, é que se trata apenas de novas expressdes ou
manifestagdes da mesma “questdo social”: fome, doenca, desemprego, desprotecao,
acarretando uma crescente perda dos padrées de protegéo social.

Sabe-se que o capitalismo ainda ndo se esgotou; contudo, busca-se 0 novo.
Combatido, perseguido, talvez de dificil concepgéo; entretanto, baseado em novas pesquisas

produzidas pelas ciéncias sociais, sublimemente novo. O velho (neo)liberalismo parece

82 Artigo publicado originalmente sob o titulo Depression Economics Return, em 14 nov 2008. (KRUGMAN,
Paul. In: SISTER, 2009, p.101).
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esgotado, mas luta para sobreviver, enquanto um modelo alternativo surge no horizonte:
antineoliberal. (SADER, 2009).

E o que indicam também Silva, Yasbek e Giovanni (2008), ao tratarem sobre os
programas de transferéncia de renda, os quais, segundo sua analise, constituem o componente
central do modelo de politicas sociais no Brasil. “A realidade posta”, afirmam, “ja permite
caminhar para a estruturacdo de um novo formato de Politica Social para o Brasil.” (SILVA,;
YASBEK; GIOVANNI, 2008, p. 217).

Fica claro, entdo, que, enquanto o capitalismo ndo for devidamente substituido, as
politicas sociais caracterizam-se como verdadeiras armas para enfrentar, de forma efetiva, as
implicacdes negativas deste sistema. Portanto, muni-las de forca democratica e justa significa
avancar muito na transformacdo da sociedade.

Compreende-se, neste sentido, que o PBF, a principal materializacdo da politica de
transferéncia de renda no Brasil, apesar de carregar em si o viés neoliberal (com uma certa
preocupacdo em transformar cidaddos em consumidores), ja conseguiu avangar no sentido da
transformacdo da sociedade pela justica social. Com isso, 0 atendimento das necessidades
béasicas, ainda que focalizado nas necessidades mais imediatas, ndo deve ser desprezado, seja
pelo alcance (mais de 12 milhdes de familias beneficiarias), seja pelo esperado impacto nas
geragbes futuras. Se as condicionalidades trazem consigo um viés “empreendedor”, de
articulacdo com politicas ativas de trabalho e renda, marcando um estilo neoschumpeteriano,
como evidenciado anteriormente, ndo pode ser desconsiderado seu carater de “protegdo aos
direitos de criancas e adolescentes a educacdo, ao atendimento a salde e sua retirada de
trabalhos precoces e das ruas.” (IDEM, p. 215).

Nesta perspectiva, vale concordar que as politicas sociais de enfrentamento a “questao
social” devem levar em conta: o valor monetario realmente suficiente para gerar impacto nas
condic@es de vida de beneficiarios; as condi¢bes das condicionalidades (de carater educativo e
ndo punitivo); e a autonomia da familia para decidir como gastar o dinheiro recebido. Sobre

este Gltimo item, o Brasil acaba de lancar a inclusdo bancaria dos beneficiarios do PBF,

prevendo, inclusive, microcrédito® e a educacéo financeira deste pUblico®.

8 0 Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO) é gerido pelo Ministério do Trabalho e
Renda (MT.E). Disponivel em: www.mte.gov.br/pnmpo Acesso em 29 out 2009.

8 0 1° Seminario “Bolsa Familia e Microfinangas — Promovendo o Acesso da Populagdo de Baixa Renda a
Servigos Financeiros” foi realizado pelo MDS, nos dias 28 e 29 de outubro de 2009, em Brasilia/DF.
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Analisando de forma dialética, pode-se ver que, se por um lado, essa acao significa
transformar mais cidaddos em consumidores (o que significa, sobretudo, satisfazer uma
necessidade do capital), por outro (ja que essas familias também s&o obrigadas a viver sob o
sistema capitalista), nada mais justo do que dar a elas o direito também de acessar servi¢os
financeiros.

Renovar o entendimento torna-se, entdo, algo alvissareiro. A crise mostra a capacidade
de resisténcia dos paises, que se da mais pela reserva interna de resisténcia do que pelo padrao
de adesdo a globalizagdo. Neste cenéario, torna-se necessario haver coragem politica para se
envolver na governanca global. Os problemas s&o internacionais, mas as solugdes tém que ser
nacionais, fazendo o novo surgir a partir do velho, “provendo de sentido publico a cultura
politica.” (NOGUEIRA, 1998, p. 243).

Se o PBF, em seis anos de implementacao, j& consegue mostrar resultados positivos,
deve-se pensar em alargar este entendimento, caminhar para uma politica universalizante, que
ndo esteja mais preocupada com a minimizacdo da pobreza, mas com sua estrutural
erradicacdo, deixando para trds o velho modelo (neo)liberal meramente compensatério de
garantia de “minimos sociais” e seguir, numa revolucionaria perspectiva redistributivista,
rumo a instituicdo de uma Politica Nacional, garantidora de uma renda bésica de cidadania,
como direito de incluséo de todos, em reais condigdes de igualdade. (SUPLICY, 2004).

Um novo formato de politicas sociais deve, assim, considerar seu momento de
construcdo e reconstru¢do, como um processo inscrito na historia, que, repensado a cada
passo, implica mudancas na direcdo de um real Sistema Brasileiro de Protecdo Social.
(BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p.22).

Neste sentido, como uma das medidas de enfrentamento do novo cenério e da crise, 0
economista e professor da Universitat Autonoma de Barcelona, Joan Subirats, também
presente no Simpoésio do Governo Brasileiro, em agosto de 2009, defendeu a abordagem de
valores de um novo imaginario coletivo. Para ele, é necessario recuperar a ideia de igualdade,
ndo apenas de oportunidades para todos os cidaddos, mas também de (re)distribuicdo de
recursos, 0 que vem a corroborar a ideia de que os Programas de Transferéncia de Renda
precisam ser articulados a uma “politica econémica superadora do modelo de concentracéo de
renda e desvinculada de um esforgo de geracdo de emprego e renda.” (SILVA; YASBEK;
GIOVANNI, 2008, p. 218).

Assim, de comum acordo com as concepgdes de Mészaros (2009), a primazia pertence

a propria pratica emancipatoria. “E necessario frisar o papel central da préatica social
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transformadora.” (MESZAROS, 2009, p. 128).

Realmente, a fraude, a especulacdo, a irrealidade do capital e sua dominacdo, bem
como a exploragao da classe trabalhadora nao podem continuar para sempre: “Por que eles [a
classe trabalhadora, produtora de tudo o que é necessario] ndo deveriam controlar o que
produzem?” (IDEM, p. 133).

E claro que ainda se faz necessario superar a crenca neoliberal de que entregar
dinheiro aos banqueiros € mais eficiente que distribui-lo entre o publico. Neste sentido, é
valido relembrar que, quando a crise estourou, 0s neoliberais esqueceram seus principios de
competéncia e exigiram socorro imediato do Estado. Mas, com o alivio financeiro,
reapareceram as convocatorias para garantir a primazia do mercado.

A intervencao estatal parece ter gerado uma amnésia generalizada sobre a crise e suas
dréasticas consequéncias, reinstalando a dindmica especulativa em todos os mercados. Vale
ressaltar que o socorro oficial atenuou o perigo de uma derrocada bancéria, mas nao resolveu
0s principais problemas do sistema financeiro.

Isso leva a crer que o capitalismo, ele proprio, coloca as condi¢des materiais para ser
substituido por uma forma societaria superior e mais avancada: se nao fora dele, que seja
dentro dele, ja que, como ensina Conceigdo Tavares (1998, p.185), “os fundamentos do
capitalismo estdo sendo roidos por dentro.”

Da experiéncia dessa crise, no entanto, fica que, qualquer que sejam 0s vais vens do
ciclo recessivo, o nivel de vida dos trabalhadores, principalmente dos paises periféricos, tende
a se degradar, cada vez mais, numa deterioracdo social nunca dantes vista. As consequéncias
da crise sdo pagas com maior desemprego e reducdo dos salarios. O que dizer entdo das
pessoas que se encontram fora do mercado de trabalho ou vivendo sua precarizacdo, em
trabalhos informais ou sem perspectivas de recolocacao?

Como visto neste item, a analise demonstra que a crise pode ter tido um alivio, mas é
bem provavel que um novo ciclo recessivo voltara a transformar estas utopias tranquilizadoras
em desesperados pedidos de auxilio. Por isso, um debate mais sério deve tratar do futuro da
politica monetaria.

Nestes termos, concorda-se com Boron (2009) quando afirma que as sociedades nédo
sdo colecdes ou partes ou fragmentos isolados cuidadosamente organizados pelas misteriosas

“leis naturais” do Positivismo® e pela arbitrariedade dos tipos ideais weberianos®.

8 Doutrina filoséfica, sociolégica e politica. Surgiu como desenvolvimento sociolégico do lluminismo. Em
linhas gerais, ele propde a existéncia humana valores completamente humanos, afastando radicalmente a teologia
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Na verdade, na histéria do desenvolvimento p6s Segunda Guerra Mundial, foram
poucos 0s momentos, em que conflitos e contradi¢Bes, cuja existéncia & inquestionavel,
podiam vir a tona e instigar debates conflitivos em torno de estratégias e solucdes possiveis.
Os paises centrais se esquivaram destes enfrentamentos, preferindo aceitar a transferéncia de
recursos para 0s paises pobres, ao passo que as elites destes paises pobres optaram por aceitar
estas transferéncias em troca da disposicdo de ndo questionar a esséncia das estruturas
dominantes. No entanto, os problemas tendem a se acirrar cada vez mais. (FREY, 2009).

Toma-se, como exemplo, as potencialidades de desenvolvimento do hemisfério sul,
que se encontram hoje gravemente ameacadas pela crise ecoldgica global, sobretudo no que
tange as esperadas mudancas climaticas, e o fim do petroleo, que coloca em questdo a
sobrevivéncia da propria civilizacdo moderna e, particularmente, os padrées predominantes de
desenvolvimento urbano. (ATKINSON, 2007).

Ao mesmo tempo, “continuam e tendem a aumentar as desigualdades sociais e
econdmicas e, concomitantemente, tendem a aumentar as vulnerabilidades sociais, a violéncia
e a anomia social.” (FREY, 2009, p. 25).

A crise, assim, pode expressar desequilibrios sistémicos e contradi¢fes acumulativas
do capitalismo, ainda que a atual se diferencie de suas antecessoras, como a dos anos 1970,
por exemplo, por se refletir também no plano politico e social. Entretanto, as sociedades
humanas demonstraram uma série de irregularidades, tanto em suas estruturas, quanto nos
itinerarios de uma evolucdo histérica, que as situa muito mais perto de uma condicdo de
equilibrio que do extremo caos. (BORON, 2009).

Portanto, 0 que se vé ndo é apenas uma crise, mas uma mudanca de época, uma
possibilidade de transformacdo da realidade social. Ja ndo faz mais sentido, entdo, negar o
bem estar social como um direito do cidaddo e dever do Estado; concepcdo que,
provavelmente, motivou o Governo Lula a implementar uma politica de transferéncia de

renda, que, aliada a outras politicas, direcionada as familias pobres, pode interromper o ciclo

e a metafisica (embora incorporando-as em uma filosofia da histéria). Assim, o Positivismo associa uma
interpretacdo das ciéncias e uma classificacdo do conhecimento a uma ética humana radical, desenvolvida por
Augusto Comte. (Disponivel em www.mundodosfilosofos.com.br. Acesso em 03 fev.2010).

8 Refere-se ao socidlogo alemdo Max Weber, (cuja principal obra é “Etica protestante e o Espirito do
Capitalismo™). O pensamento de Weber caracteriza-se pela critica ao materialismo histérico, que dogmatiza e
petrifica as relagGes entre as formas de producéo e de trabalho (a chamada "estrutura™) e as outras manifestacdes
culturais da sociedade (a chamada "superestrutura™), quando na verdade se trata de uma relacdo que, a cada vez,
deve ser esclarecida segundo a sua efetiva configuragdo. E, para Weber, isso significa que o cientista social deve
estar pronto para o reconhecimento da influéncia que as formas culturais, como a religido, por exemplo, podem
ter sobre a propria estrutura econdmica. (Disponivel em www.wikipedia.org. Acesso em 02 fev.2010).
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vicioso da pobreza do presente e sua reprodugdo no futuro.
Resta, pois, identificar em qual(is) principio(s) politico(s) o PBF, em estudo, se pauta.

E 0 que se vera adiante.
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2.2. LIMITES E POSSIBILIDADES DA FOCALIZACAO: O DILEMA DAS POLITICAS DE

TRANSFERENCIA DE RENDA

O rearranjo da sociedade capitalista do final do século XX, com acelerados processos
de globalizacéo e regionalizacdo dos mercados, que implicaram numa concentracdo cada vez
maior do capital, orientados pela internacionalizacdo da economia, sob a hegemonia do
capital financeiro, contribuiu, significativamente, para a intensificacdo da crise estrutural do
capital — como discutido no item anterior. O desemprego estrutural, a precarizacao do trabalho
e 0S novos arranjos entre capital e trabalho demandam acGes do Estado para combater a
pobreza, tanto em paises em desenvolvimento como nos paises de capitalismo avancado.

Esta conjuntura pde em xeque o sustentaculo do Welfare State — como debatido no
capitulo I —, o que vem fortalecendo o debate sobre a tematica da transferéncia de renda desde
0s anos 1990. (SILVA; YASBEK; GIOVANNI, 2008).

Com menor ou maior presenca do Estado, ha uma dificuldade historica de se produzir
resultados que impliquem a reducdo da desigualdade e o fim da divisdo dos brasileiros em
classes separadas pela educacéo, pela renda e pela cor. (CARVALHO, 2007).

E por isso que uma iniciativa da dimensdo do PBF, que, segundo Maria Ozanira da
Silva e Silva (2007, p. 1430), corresponde a “expressdo atual do processo de desenvolvimento
histérico dos programas de transferéncia de renda no Brasil”, deve ser analisada sob o prisma
das conquistas sociais de cidadania, num momento que grandes desafios estdo postos para as
politicas sociais.

De acordo com Fonseca e Viana (2006), elas devem enfrentar os novos riscos criados
pelas mudangas econémicas, sociais, demograficas e epidemioldgicas, bem como desenhar
novos modelos de gestdo e parcerias para a provisdo e O acesso aos Servigos sociais,
cumprindo com os principios da equidade e da justica social. Salde, educacao e assisténcia
social, nessa condicdo de direitos sociais, sdo universais, e ndo podem se constituir num favor
dos governantes ou dos gestores, nem numa caridade. Deve-se buscar erradicar, alem da
pobreza, a tentagdo do “favorecimento” e da utilizacdo de meios que ferem a cidadania e o
direito, por lancarem mé&o de recursos da rede de influéncias e de conhecimento das pessoas,
alimentando o velho esquema do clientelismo, e, negando, com isso, 0s avancos das
conquistas de 1988. (BAHIA, 2003).
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Dessa forma, vale relembrar que o debate atual sobre a “nova questdo social”
(CASTEL, 1998), no Brasil, como visto no capitulo anterior, contempla dois consensos, apds
longo periodo de debates entre os especialistas da area social, e mesmo da area econémica:

a) que a pobreza é um fenémeno estrutural de nossa sociedade; e

b) que o principal fator de sua persisténcia estd na desigualdade social, que, uma vez
ndo combatida, tende a reproduzir essa desigualdade. Mas, também, é consenso que a pobreza
no Brasil segue uma trajetoria particular, como um problema social a ser enfrentado pelo
Estado, independentemente das formas como aparece e se manifesta na sociedade. Assim,
conhecer seus tracos essenciais torna-se importante para que se entendam as complexas
questdes enfrentadas pela sociedade brasileira, nesse periodo mais recente, para a necessaria
busca de uma estreita associacdo entre politicas de combate a pobreza e politicas de promocéo
da cidadania.

Por conseguinte, apds tratar sobre os padrdes de protecdo social e sobre sua situacao
perante a crise capitalista internacional, é possivel afirmar que, no mundo capitalista atual, a
protecdo social apresenta uma formidavel institucionalizacdo e implica na transferéncia de
recursos sociais, com predominancia do Estado como provedor, formulador, gestor e
regulador dessa transferéncia.

Ora, as politicas sociais sdo importantes porque elas protegem os individuos que
vivem em sociedades contra os riscos proprios da vida humana e assistem as necessidades
desses individuos; que surgem em diferentes momentos e em situacGes concretas de
dependéncia. E papel do Estado, portanto, ser o provedor dos servicos e beneficios que
respondam a satisfacdo das necessidades sociais basicas dos cidaddos brasileiros, a fim de
alcancarem emancipacdo. (PEREIRA PEREIRA, 2006).

Vale salientar, neste contexto, a dificuldade dos paises em desenvolvimento, que
tiveram democratizacdo tardia, onde a montagem dos sistemas de protecdo social sofreu
constrangimentos redobrados. O Brasil, por exemplo, apresenta um histérico de programas e
acOes fragmentadas, eventuais e descontinuas (principalmente na areade salde, educacao e
assisténcia social), bem como de carater essencialmente compensatorio, com sinais evidentes
de demagogia, corrupcéo e clientelismo politico, situando a populagdo beneficiaria no campo
do ndo direito ou da cidadania regulada. Se estes aspectos podem ser caracteristicos da
assisténcia social (tida como parte integrante do “nucleo duro” do Sistema Brasileiro de
Protecdo Social, conjuntamente & salde, educacdo, previdéncia social, trabalho e emprego),

eles se tornam mais evidentes na politica de transferéncia de renda, ja que esta se mostra
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intrinsecamente ligada aquela.

De qualquer forma, “os programas de transferéncia de renda tém se colocado no
cenario publico contemporaneo como um dos instrumentos de reducédo da desigualdade e de
alivio imediato da pobreza.” (MESQUITA, 2006, p. 13).

Na verdade, a efetivacdo dos direitos sociais depende da intervencéo ativa do Estado e
existe um relativo consenso de que ndo ha vida digna, nem autorrespeito, nem possibilidade
de exercicio de capacidades individuais e coletivas sem que determinadas condicGes basicas
estejam satisfeitas. O problema é que as necessidades humanas basicas devem ser
concretizadas por meio de um conjunto de garantias, que englobam os direitos sociais.

Neste contexto, a seguranca econdmica emerge como uma dessas necessidades,
consistindo o recebimento regular de rendimentos monetarios na forma mais usual de
proporcionar essa seguranga econémica.

A focalizacdo e a universalidade, neste contexto, sdo dois principios politicos pelos
quais diferentes experiéncias de politica social publica, em diferentes contextos nacionais,
vém se pautando ao longo do tempo. Discorrendo sobre os limites e as possibilidades de
aplicacdo dos dois principios, Pereira-Pereira (POLITIZANDO, 2009), esclarece que estes sdo
parte integrante da histéria da politica social e dependem do regime politico prevalecente:

No século XIX, os reformadores sociais da esquerda
europeia defendiam medidas de protecdo social que
incluissem todos indistintamente, enquanto os liberais
conservadores rechacavam essa ideia por considera-la
esbanjadora. No século XX, o famoso Sistema Social
briténico, inaugurado durante a Segunda Guerra Mundial,
sob a lideranca de um politico de ideologia coletivista,
William Beveridge, era universal e uniforme e, portanto,
isento de comprovagdes de pobreza. Tal medida
encarnava 0 novo espirito de igualdade fomentado pela
guerra. Entretanto, o regime politico que a sustentava (de
feicdo socialdemocrata), permitia a socializagdo do
consumo, embora ndo da producdo, e comprometia toda a
sociedade com os custos dos riscos e infortinios sociais a
que todos estavam sujeitos. A partir do final dos anos
1970, outro regime politico, de vocacdo individualista e
meritocratica, se instalou em quase todo o mundo,
condenando o sistema de seguridade social publico e
universal. Esse regime, conhecido como neoliberal,
impera até hoje, apesar das suas atuais fragilidades, e
jamais apoiou o0 principio da universalizacéo,
especialmente quando este é aplicado na perspectiva dos
direitos sociais. Donde se conclui que, no marco do
capitalismo contemporéneo, a universalidade ndo tem
vez. E a focalizagio que esta em alta. (POLITIZANDO,
2009, p. 6).
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No Brasil, a Lei n° 10.835, de 08 de janeiro de 2004, instituiu a renda béasica de
cidadania no Pais e constitui-se no direito de todos os brasileiros e estrangeiros residentes no
Pais, ha pelo menos cinco anos, a receberem um beneficio monetario anual, independente de
sua condigdo socioecondmica.

Lena Lavinas (2004) destaca a excepcionalidade desta lei no contexto internacional,
pois sdo raros 0s paises que possuem uma norma legal dessa natureza. Na lei, os elementos da
renda basica (universalidade) sdo destacados — direito de todos os brasileiros; valor igual para
todos, que seja suficiente para atender despesas minimas de cada pessoa com alimentacéo,
educacdo e salde, pagamento em parcelas iguais e mensais —, em contraste com a
flexibilidade dada ao Poder Executivo para a sua implementacdo, pois a renda béasica de
cidadania devera ser alcancada em etapas, priorizando-se as pessoas mais pobres.

Tal dispositivo fere, portanto, a clausula da universalidade, que inspira e legitima a
renda basica universal, evidenciando o paradoxo das politicas sociais brasileiras, que, no
arcabouco legal, tendem a universalidade, mas sdo operadas de modo focalizado. E o que
acontece com a materializacdo da politica de transferéncia de renda no Pais, o PBF, instituido
no dia seguinte a Lei da renda basica de cidadania, pela Lei n° 10.836, de 09 de janeiro de
2004.

A concepgéo de focalizagdo que fundamenta a reflexdo, aqui empreendida, encontra-se
de acordo com a desenvolvida por Maria Ozanira Silva, e, compreende, portanto, em sentido
geral, focalizacdo como “direcionamento de recursos e programas para determinados grupos
populacionais, considerados vulneraveis no conjunto da sociedade.” (SILVA, 2007, p. 1435),
que pode ser complementado com a concepgdo de Pereira-Pereira: “¢ a selegdo dos
merecedores da politica social com base no critério da pobreza absoluta. Trata-se de um
merecimento por destitui¢do, inclusive de cidadania.” (POLITIZANDO, 2009, p. 6).

Para Eduardo Fagnani (2009), a focalizacdo significa a antitese do paradigma do
Estado de Bem Estar Social. “(...) foi uma cunha aberta pelas for¢as do mercado para inserir o
Estado Minimo na agenda.” (FAGNANI, 2009, p.711).

Neste caso, a politica social configura apenas como uma ajuda institucional
insuficiente porque trata a populacdo pobre como devedora e ndo credora de uma divida
social ndo saldada pelos governos.

H& que se considerar, ainda, 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
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populacbes vulneraveis, que ndo se pautam pelo estatuto da cidadania. Marca, dessa forma, a
interrupcao de um luta em prol da construcdo da universalidade de direitos sociais com acgdes
universais, ja que este tipo de politica seleciona, arbitrariamente, os mais pobres dentre os
mais pobres, deixando muitos deles sem atendimento. Valem-se da auséncia de poder de
pressdo social dos beneficiarios para Ihes oferecer beneficios insuficientes ou de baixa
qualidade; desqualificam as politicas sociais, inclusive a de assisténcia, ao transforma-las em
acoes filantrdpicas.

Ainda sobre a focalizacdo, sdo debatidas diferentes concepgdes. Uma que se denomina
de “progressista/redistributiva”, que demanda complementariedade entre politica social e
politica econdmica, centrando-se na responsabilidade social do Estado; requer ampla
cobertura, boa qualidade dos servicos e estruturas institucionais adequadas, pessoal
qualificado e cobertura suficiente das populacdes alvo da intervengdo, o que, para Silva
(2007) seria uma “discriminagao positiva”.

Tal concepgao remete ao conceito de “seletividade”, no¢do que j& consiste num dos
objetivos da seguridade social na Constituicdo Federal (art. 194), e que, a servico da equidade,
poderia complementar a universalidade (conceito antagdnico ao da focalizacdo), e que
Pereira-Pereira analisa da seguinte forma:

Se a selecdo ocorrer como forma de melhor atender os
gue mais precisam ou sdo diferentes, a seletividade difere
da focalizacdo e se identifica com a equidade. Caso
contrario, focalizagdo ou seletividade, na pobreza, podem
significar a mesma coisa. (POLITIZANDO, 2009, p. 7).

Outra concepcdo seria a orientada pela perspectiva “neoliberal/conservadora” de
focalizacdo, cujo objetivo € meramente atenuar a pobreza, com medidas paliativas. O Estado
se vé desresponsabilizado e procede a cortes nos recursos destinados a programas sociais,
centrando-se em programas compensatorios, emergenciais, insuficientes e descontinuos,
direcionados a populacbes que vivem em extrema pobreza. Ao considerarem as politicas
sociais como desperdicio financeiro ou como um fardo, tratam de direitos associados as
necessidades do capital e ndo as necessidades sociais.

A universalidade, ao contrario, considera as politicas sociais como investimento nas
capacidades humanas.

Héa estudos que garantem que as politicas focalizadas podem ser mais onerosas que as
universais, pois, “ao contrario destas, aquelas exigem um aparato burocratico complexo para

aplicar critérios de elegibilidade, controlar fraudes e punir fraudadores.” (POLITIZANDO,
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2009, p. 7.)

Realmente, para ser capaz de atualizar o Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal (CadUnico), que ja conta com quase 20 milhdes de familias registradas®’, o
MDS mantém uma coordenacdo inteira na Senarc, além de contar com o trabalho
imprescindivel dos 5.564 gestores municipais (e um distrital) do PBF e CadUnico, em todo o
territorio brasileiro.

Por outro lado, sendo politicas que devam contemplar tanto a dimensdo do alivio
imediato da pobreza como a sua superacdo, 0s programas de transferéncia de renda com
condicionalidades® (como é o caso do PBF),

[...] ndo devem ser concebidos como um fim em si
mesmos, mas como instrumentos ou estratégias de um
conjunto de politicas que permitam o enfrentamento
consequente da questdo social da pobreza. E de outro
lado, ndo devem ter carater impositivo e punitivo, mas
permitir 0 acesso a bens e servigos essenciais, de caréater
universal, que possibilite a transformacdo dessas pessoas
de meros beneficiarios(as) em cidaddos e cidadas.
(COHN, 2005, p. 53).

Outrossim, o PBF ¢ a peca mais importante da iniciativa Fome Zero, o que quer dizer
gue tem como objetivo prover todos os brasileiros em risco de ndo ter o que comer com uma
fonte de renda minima e previsivel para que possam garantir a compra de alimentos e outras
necessidades.

Algumas pesquisas, como a realizada pelo Ipea®, mostram que a focalizacdo do PBF é
altamente progressiva, pois, ano apds ano, mais e mais familias nele ingressam: em 2009,
segundo 0 MDS, houve um salto de 11 milhGes para um total de 12.500.294 familias
beneficiarias.®® Além disso, gera efeitos significativos de reducio na desigualdade de renda
com, relativamente, pouco orgamento — 0 que ndo esconde o fato de o Brasil continuar sendo
um dos paises mais desiguais e injustos, socialmente, do mundo.

[...] para quem ndo tinha nada, receber qualquer quantia
de forma regular e certa, melhora a renda de quem
recebe. Ai, o fator mais importante ndo é a quantia em si,

8 Segundo informagBes do Departamento de Cadastro Unico (Senarc/MDS), em dezembro/2009, haviam
19.288.559 familias cadastradas. Com a expansdo prevista para 2010, a meta € atingir 22.231.781 cadastros
(Perfil CadUnico).

8\/ide Glossério (p.171-172).
% Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/082/08201008.jsp?ttCD_CHAVE=3011. Acesso em 26 fev.2010.

% Segundo informages do Departamento de Cadastro Unico (Senarc/MDS), a meta para 2010 é atingir o total
de 12.995.195 familias (Perfil PBF).
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que € irrisoria, mas a certeza da prote¢do, por minima que
seja. Com essa quantia certa, o pobre faz milagres dentro
de seu universo de caréncias cronicas. (POLITIZANDO,
2009, p. 7).

Pode-se constatar que a grande maioria das familias beneficiarias pode ser classificada
como vulneraveis a pobreza. Contudo, os pesquisadores do Ipea denunciam que o PBF ainda
deixa um grande percentual de pobres fora de cobertura, j& que ndo considera que a populagéo
vulneravel a pobreza é bem maior que a populacdo pobre simplesmente, e por ndo levar em
conta que qualquer programa focalizado tem, inerentemente, algum erro de inclusao indevida.
Assim, o PBF deixa mais de nove milhdes de familias® altamente vulneréveis sem o
beneficio, 0 que compromete a eficiéncia do PBF, fazendo-o correr o risco de ndo atingir o
seu objetivo de proteger a todas as familias contra a fome.

Vale destacar que, quando essa pesquisa foi concluida, no inicio de 2009, esse total de
familias, que ficavam sem o beneficio, era da ordem de dois milhdes. Com a expanséo, hd um
acréscimo consideravel, como se pode notar®. Dessa forma, a conclusdo dos pesquisadores
pode ter ganhado mais amplitude, no que tange a focalizacdo. Concluiram os pesquisadores
que, por mais que o PBF deva ser focalizado, para manter seu carater progressivo a um custo
minimo, e, mesmo assim, proteger todas as familias, implica uma priorizacdo na cobertura.
Dessa forma, pode parecer perfeitamente aceitavel deixar uma familia com uma renda ligeira
e, temporariamente, acima de R$137,00% recebendo o beneficio do PBF. Uma familia com
renda per capita de R$150, por exemplo, também vive com dificuldade e, provavelmente, é
extremamente vulneravel ao retorno a pobreza. Com este retorno, efeitos duradouros
poderiam pairar sobre esta familia, particularmente, na trajetéria educacional das criancas e
adolescentes, o que torna plenamente justificavel a concessdo do beneficio, tendo em vista

também os objetivos de longo prazo do Programa.

%1 530 9.236.586 familias que, de acordo com a estimativa de pobreza (Pnad 2006), até o final de 2010, deverdo
estar cadastradas junto ao CadUnico, mas que ndo serdo contempladas com o beneficio. Este resultado
corresponde ao total de familias do perfil PBF (12.995.195) subtraido do total de familias no perfil CadUnico
(22.231.781), referentes & expanséo 2010.

% A expansdo da cobertura do PBF foi realizada em trés etapas. A primeira, concluida em maio/2009, com a
inclusdo de 300 mil novas familias; a segunda, em agosto/2009, com a inclusdo de mais 500 mil familias; a
terceira aconteceu na folha de pagamentos de outubro/2009, com a inclusdo de outras 500 mil familias. No total,
1,3 milh&o de familias foram incluidas no PBF em 2009.

% vzalores atualizados.
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Portanto, a principal sugestdo de politica derivada do estudo apresentado pelo Ipea é
que o PBF deveria aumentar o nimero de beneficios para, pelo menos, 15 milhdes®. Com o
atual sistema de focalizacdo, 0s pesquisadores acreditavam que isso cobriria,
aproximadamente, toda a populacio altamente vulneravel & pobreza®. (SOARES; RIBAS;
SOARES, 2009).

Sem duvida, haveria um custo fiscal para esta expanséo, que significa passar de 0,35%
para 0,45% do PIB ou de 0,9% para 1,2% do gasto publico. Entretanto, como ponderam 0s
pesquisadores, este custo ndo parece ser exorbitante, dado o objetivo de finalmente atingir a
meta de seguranca de renda e alimentar para todos os brasileiros. Além disso, a expanséo do
PBF em si n&o parece ter efeitos sobre a sua focalizac&o®®.

A explicacdo para isso é que os problemas de focaliza¢do do PBF ja existiam antes da
sua expansao. O que mudou foi que, até 2004, o PBF tinha uma cobertura relativamente
maior, e 0s problemas de focalizacdo eram menores, ou seja, N0S Municipios pequenos e mais
pobres, onde é mais facil identificar as familias vulneraveis. Entre 2004 e 2006, o PBF se
expandiu mais nos municipios maiores e mais ricos, onde € mais dificil identificar os mais
vulneraveis®’.

Além da expansdo do PBF, conhecer as razdes porque alguns locais conseguem
melhorar a eficiéncia na cobertura da populacdo elegivel mais do que outros poderia ser de
extrema relevancia. Este aprendizado, por meio do levantamento de experiéncias bem e mal
sucedidas, subsidiaria o aprimoramento do processo de focalizacdo do PBF.

Embora seja necessario concordar com Maria Ozanira, quando afirma que o0s

% para 2010, como visto, a meta é alcancar 12.995.195 familias.

% Hoje, constata-se que, para abarcar toda a populagéo vulneravel, seria necessario atingir o total de
22.231.781 familias (ou todas as familias com perfil CadUnico).

% Em 2009, de acordo com o relatério de gestdo do MDS, o desembolso total com o PBF foi da ordem de R$
11,730 bilhdes, ou aproximadamente 0,40% do Produto Interno Bruto (PIB) de 2008, o que demonstra que o
Programa tem um custo relativamente baixo, considerando seu impacto positivo na reducdo da pobreza e da
concentragdo de renda. O repasse médio do beneficio por familia foi de R$ 94,92.

% A atuagdo dos municipios foi imprescindivel para garantir que as familias mais vulneréveis fossem
contempladas na expansdo do PBF. Contudo, ainda ha muito o que fazer nesse sentido. E preciso identificar e
cadastrar cidaddos que vivem em bolsbes de pobreza e areas de dificil acesso, de forma a direcionar a
transferéncia de renda aos segmentos mais excluidos da populacéo nacional. Em 2009, houve ampla mobilizacdo
dos gestores municipais para atualizar os dados das familias beneficiarias com cadastros desatualizados ha mais
de dois anos. Desde o langamento da estratégia de revisdo cadastral, em fevereiro/2009, mais de 2,2 milhGes de
familias tiveram o cadastro atualizado. Em 2010, de acordo com a Senarc/MDS, a revisdo cadastral continua
com aprimoramentos importantes para tornar o trabalho dos municipios mais facil e organizado.

96



programas de transferéncia de renda, como o PBF, podem

[...] gerar uma nova institucionalidade, capaz de
maximizar resultados e impactos na Politica Social
brasileira, por ter como foco a familia, podendo
contribuir para superar a visdo segmentada e fracionada
em grupos especificos da populagéo que tem orientado o0s
programas sociais no Brasil; por possibilitarem uma
transferéncia monetaria direta as familias, podendo
oportunizar maior liberdade para aquisicdo de bens e
servicos que melhor atendam suas necessidades; por
reduzirem a corrupcdo pela reducdo de intermediacoes;
por simplificarem o sistema social com reducdo de custos
administrativos bem como pela possibilidade de
reduzirem praticas  clientelistas; por  serem
implementados de modo descentralizado, [...] (SILVA,
2007, p. 1437)

Os dados mostrados ao longo deste item comprovam a teoria de que politicas
focalizadas néo sé@o pertinentes nem consistentes, pois, ao selecionarem 0s mais pobres entre
os pobres, “transformam um problema estrutural, como ¢ a pobreza, em uma falta moral,
estigmatizando, assim, os beneficidrios da politica”. (POLITIZANDO, 2009, p. 6).

Com isso, constata-se que o debate sobre focalizacao versus universalidade traz, em si,
um contetdo ideoldgico muito forte. Desde 1990, conforme Camile Mesquita (2006, p. 86),
“esse mecanismo era a explicitacdo na area social do pacote de ajuste fiscal promovido pelos
paises em desenvolvimento, de cunho neoliberal.” Nao se falava apenas de politicas seletivas,
para melhor atender quem mais precisasse, conforme o principio da equidade, ou da
ampliacdo da cidadania, mas sim da estratégia da criagdo de um Estado minimo, de um ndo
investimento nas politicas sociais e da reducdo destas ao atendimento da pobreza extremada.

Entretanto, parece que a focalizacdo, per si, ndo configura o Unico problema da
politica de transferéncia de renda, pois, como pensam alguns estudiosos, “ndo ha logica em
pensa-la como uma politica universal, sob pena de desvirtuar-se de seu objetivo, mostrando-se
ineficaz para o combate a pobreza.” (MESQUITA, 2006, p. 87).

Neste embate entre focalizacdo e universalidade, parece que grande parcela da
problematica estaria resolvida, entdo, se houvesse um processo de sele¢do (ou seletividade)
capaz de contemplar todas as pessoas em situacdo de pobreza, como sugerido pelo estudo do
Ipea. Pereira-Pereira (POLITIZANDO, 2009), também defende este ponto de vista, desde
que este processo seja estabelecido com objetivos democraticos e pautando-se pelos direitos
sociais, devendo estar comprometido com a cidadania, bem como ser enriquecido pela

equidade e pelo compromisso de manter as diferencas e as diversidades imunes a
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discriminagdes e estigmas. Neste caso, apesar de ndo se ter avancado ainda a uma politica
universal, ndo se estaria deixando de estender uma protecdo — ainda que minima — ao conjunto
(completo) dos que mais precisam (como é a situacio das familias com perfil CadUnico).

Para o Ministro do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, a época da entrevista,
Patrus Ananinas®, a realizacdo da justica social, o cuidado com os pobres numa perspectiva
de direitos e politicas publicas € um imperativo ético. Para ele, 0 quadro das extraordinarias
conquistas cientificas e tecnologicas que asseguram a producdo de bens necessarios a uma
vida digna para todos, € inaceitdvel que uma pessoa esteja excluida dos direitos sociais
bésicos: alimentacdo, assisténcia social, relacdes familiares e comunitérias, educacdo, saude,
cultura, informacéo, capacitacdo profissional, trabalho. (ANANIAS, 2009).

Com isso, fica evidente que o conjunto de iniciativas do Governo Lula no combate a
pobreza e a desigualdade social, apesar do esfor¢o histérico, ndo significa, necessariamente,
que se tenha avancado de modo substancial no que se diz respeito a forjar um perfil do padrao
de protecéo social brasileiro.

Sendo um programa focalizado, portanto, o PBF torna-se vulneravel a armadilhas do
desemprego e da pobreza, entre outros riscos, pois, hd uma estigmatizacdo dos beneficiarios.
“Efetivamente, uma das caracteristicas das politicas sociais focalizadas ¢ a de ndo liberarem
os indigentes da situacdo de privacdo, pois, para que estes facam jus a politica, tém que se
manter na pobreza absoluta.” (POLITIZANDO, 2009, p. 7).

Essas armadilhas transfiguram-se em fraudes ou omissdes quanto a realidade da
situacdo econdmica da familia, reforcada pela enorme informalidade do mundo do trabalho. E
por isso que a gestdo do PBF lida, frequentemente, com denuncias, de certa forma,
incentivadas pelo poder publico e pela imprensa, com ataques sobre a sua eficiéncia e
efetividade. Pode-se associar tal situacdo a falta de tradicdo de se lidar, no Brasil, com a
linguagem dos direitos sociais, deslocando a situacdo das politicas publicas, do campo da
cidadania, para o de ajuda, no qual o demandante de um servico deve se apresentar como
portador de uma falta. (SPOSATI et all, 1989).

Vé-se, com isso, que a constru¢do de um novo espectro de acdo publica do Estado na
area social ndo esté livre de contradi¢Ges, que a tornam incapaz de solucionar a problematica
dindmica reprodutiva da pobreza, num contexto fortemente marcado pelas desigualdades

sociais.

% Disponivel em: www.mds.gov.br. Acesso em 03 dez.2009.
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2.3. O CASO BRASILEIRO: TRANSFERENCIA CONDICIONADA DE RENDA OU RENDA BASICA DE

CIDADANIA?

Retomando os assuntos abordados até 0 momento, pode-se reafirmar que ha um debate
recorrente sobre os padrdes de protecdo social (no meio académico, como também no ambito
governamental), que os diferenciam, principalmente, pelo grau de intervengdo do Estado no
mercado e na sociedade. E, alguns elementos desses padrdes (e os confrontos ideoldgicos
neles contidos), influenciaram o desenho do PBF e continuam orientando-o, com
acoplamentos de teorias e ideologias que reemergem, neste complexo mundo atual.

No caso brasileiro, o enfrentamento da pobreza, fendmeno complexo, cujas causas vao
desde a insuficiéncia de renda a falta de acesso aos direitos sociais basicos, requer esforcos
coordenados das distintas esferas de governo, bem como da sociedade civil.

Por outro lado, nas reflexdes sobre o conceito de cidadania e nos debates que séo
gerados a partir dele (politicas sociais de enfrentamento da pobreza e da desigualdade social,
para emancipacdo dos cidad&os), identifica-se a nogdo de transformacéo social. No ambito da
cidadania, os direitos sociais sdo 0s mais dindmicos e, consequentemente, 0s que tém se
multiplicado e se especializado. (BOBBIO, 1992).

Entretanto, a compreensdo de que a cidadania ndo pode conviver com a “exclusao” e
que, para tanto, é indispensavel retomar a solidariedade como principio fundamental de
coesdo social permeia o debate politico contemporaneo. (LAVINAS; VARSANO, 1997a).

Eloisa Hofling (2001), por sua vez, advoga que as politicas sociais correspondem a
acOes que determinam o padrdo de protecdo social implementado pelo Estado, voltadas para a
redistribuicdo dos beneficios sociais, visando a diminuicdo das desigualdades estruturais
produzidas pelo desenvolvimento socioecondmico.

Assim, numa sociedade extremamente desigual e heterogénea como a brasileira, a
interacdo entre os atores estatais e privados no processo de producdo das politicas publicas,
como afirma Pimenta de Faria (2003), precisa sofrer significativas reformulacgdes e, tendo em
vista 0 surgimento de novos atores, movimentos sociais e acgdes coletivas, cabe aos
pesquisadores da politica social lidarem com o que Klaus Frey (2000) chama de “uma

realidade caracterizada pela crescente diversidade, complexidade e dindmica”.
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Amparado no estudo apresentado no item 2.1. deste capitulo, compreende-se que 0
mundo atual vive uma crise politica, social e de paradigmas, sem precedentes na historia do
capitalismo. 1sso porque a crise capitalista internacional tende a reforcar a discussdo sobre o
papel do Estado, e, por conseguinte, das politicas sociais na perspectiva da cidadania e do
desenvolvimento social. (DELGADO; THEODORO, 2005).

Se “onde nao tem Estado ou onde ele ¢ fraco, ndo ha politica social”; se a politica
social é aguela orientada, em grande parte, pela l6gica neoliberal; se ha uma crise que torna
cada vez mais patente as deficiéncias do sistema capitalista; e, por fim, se ha dois principios
importantes para a concep¢do e o desenvolvimento de politicas sociais (focalizagdo e
universalidade); entdo, torna-se necessario, para efeitos desta pesquisa, colher evidéncias
sobre a presenca desses elementos na politica de transferéncia de renda no Brasil.

Sendo assim, apresentar-se-a, a seguir, o resultado das entrevistas realizadas,
retomando os mesmos procedimentos metodolégicos apresentados no item 1.3., quais sejam:
a busca, por meio de entrevistas com “entrevistados-chave”: pesquisadores, formuladores e
gestores da politica de transferéncia de renda no Brasil —; a submissao de trés afirmacdes aos
entrevistados; e a coleta de opinides qualificadas sobre as mesmas.

A segunda destas afirmativas — e a condizente com a dimensdo de andlise deste

capitulo — consiste na seguinte:

A preocupacdo maior da politica de transferéncia de renda é proporcionar as pessoas mais
pobres uma renda minima para sua sobrevivéncia e ndo deve ser confundida com a renda
basica de cidadania (Lei n° 10.835, promulgada em 08 de janeiro de 2004), que trata de uma

realidade ainda muito distante.

A preocupacdo que se colocou para o investigador foi a de capturar insumos, por meio
da manifestacdo de opinides, que indicassem a distingdo estrutural entre a transferéncia de
renda, a ser realizada de forma universal, e a que atualmente rege o PBF, focalizado na
pobreza e extrema pobreza.

Esta categoria de analise remete, portanto, a discussdo sobre a universalidade e
focalizacdo das politicas sociais publicas. Dessa forma, respostas com pardmetros de
fundamentacdo na diferenciacdo do PBF e da renda bésica de cidadania conduzem a

afirmacdo de que ha uma énfase na focalizacdo, enquanto respostas com parametros de
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fundamentacédo na evolucéo natural do PBF em uma renda bésica de cidadania apontam para a
busca da universalidade gradual desta politica.

A apresentacao que se segue obedece a proposta dialogica e polifonica da linguagem e
da realidade social, conforme Bakhtin (1992), sem correr o risco de rotular a fala dos
pesquisadores, formuladores e gestores da politica de transferéncia de renda no Brasil, mas
agrupando suas respostas de forma a criar um dialogo entre estes entrevistados-chave, com a
finalidade Ultima de contrapor distintas concepcdes da realidade sobre a afirmativa proposta.*®

Assim, passando a anélise dos resultados desta entrevista, é possivel afirmar que todos
os trés grupos (formuladores, gestores e pesquisadores) concordam plenamente com a
afirmacdo, com excecdo de uma das pesquisadoras, a qual pondera que renda basica de
cidadania e programa de transferéncia de renda ndo sdo a mesma coisa, embora pertencam a
mesma “espécie”. Renda de cidadania pode ndo ser tdo distante, assim como o PBF também
ndo deve ser encarado como emergencial. Esta opinido é refutada pelos demais,
principalmente pelos formuladores e gestores. Para eles, entre pagar um pouco para todos,
como seria a renda universal (impossibilitada, segundo eles, pela inviabilidade orcamentaria
do governo), que seja paga, cada vez mais e melhor, agueles mais necessitados.

Ainda na concepgdo dos formuladores, a renda bésica de cidadania é um modelo de
intervencdo que prevé a entrega de uma renda minima a todos os cidaddos residentes em
determinado territorio, a despeito de seu nivel de renda e de sua inser¢cdo no mercado de
trabalho. Entretanto, em 2003, a avaliacdo do Governo Lula era que nao havia disponibilidade
orcamentaria para implantar esse tipo de iniciativa, contrariando os defensores da necessidade
de sua implantagdo progressiva.

O PBF seria, portanto, na visdo desses formuladores, uma espécie de “focalizagdo
ampliada, universalizada”, — se é que é possivel definir algo dessa forma —, pois ndo atende
apenas aos miseraveis, aos indigentes, mas acaba abrangendo também os trabalhadores de
baixa renda, ja que todas as familias que tenham a renda familiar per capita de até 140 reais
por més tém direito ao PBF. Contudo, defendem que o PBF ndo é um programa isolado, ja
gue outros programas estdo associados a ele, com uma grande énfase nas politicas de
capacitacdo profissional, de geracdo de renda, procurando qualificar pessoas beneficiarias do
PBF para as oportunidades de desenvolvimento, de geracdo de emprego que estdo crescendo

no Pais com as obras do PAC, com o desenvolvimento do turismo e outras possibilidades de

% Vale lembrar que o mesmo procedimento foi empregado no item 1.3. e também o serd no 3.3. desta
dissertacéo.
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trabalho. Na opinido deles, o que 0 Governo Lula est4 fazendo hoje no Brasil, no conjunto das
suas atividades, vai além da renda béasica de cidadania, pois € um conjunto de acOes
efetivamente voltadas para os mais pobres e, com isso, € possivel acabar com a fome no
Brasil, reduzindo a pobreza e a desigualdade social. De 2003 a 2007, afirmam que 16,5
milhdes de pessoas superaram a situacio de pobreza, e 9,6 milhdes sairam da indigéncia®.

Ao mesmo tempo, defendem que se conseguiu manter um nivel de reducdo da
desigualdade, ja que, nos ultimos anos, a renda dos 10% mais pobres cresceu hum ritmo sete
vezes maior que a dos 10% mais ricos.

Esses nimeros podem traduzir um esforco conjunto de governo; sdo frutos de uma
conducdo acertada das politicas econdmicas, articulada com uma preocupacdo maior de
investimento nas politicas sociais.

Se a articulagdo das politicas e programas sociais é tida como uma conquista para 0s
formuladores, os pesquisadores ponderam que ainda ha uma necessidade crescente de
articulacdo (ou mesmo uma vinculagdo organica) das politicas sociais publicas. Para eles, as
politicas de garantia de renda tém tido cursos paralelos e ndo integrados. A Lei Orgéanica de
Assisténcia Social (LOAS), por um lado, a renda minima por outro, 0 Fundo da Pobreza por
outro, o PBF por outro, cada uma com seu "dono politico". A LOAS foi uma exigéncia
constitucional, com carater participativo, mas também trata de minimos sociais. Na realidade,
segundo os pesquisadores, podem coexistir varios minimos sociais, mas é preciso articula-los.

Além disso, para os formuladores, outros aspectos devem ser considerados. A aposta
do governo foi que um programa de transferéncia de renda condicionada (PTRC) como o PBF
ndo garantiria apenas seguranca de renda as familias mais pobres, mas também serviria para
viabilizar seu acesso aos servicos de educacdo e salde que, a médio prazo, cré-se que
poderiam abrir perspectivas de mobilidade social. Além disso, o0 modelo PTRC tem a
vantagem de estimular a articulacdo entre diversos setores da politica social (assisténcia
social, educacdo e saude) e de criar oportunidades para o governo de conhecer melhor as

100 A situacdo de indigéncia pode ser compreendida como o estado mais grave dentre as gradagdes de pobreza,
equivalendo a mendicancia e a moradores de rua (ou sem-teto), que é aquela pessoa que vive em extrema
vulnerabilidade social, ndo podendo garantir a sua sobrevivéncia com meios prdprios. Tal situagdo de indigéncia
material forca a pessoa a viver na rua, perambulando de um local a outro, o que, geralmente, leva a ser chamado
de vagabundo, ou seja, aquele que vaga, que tem uma vida errante. Disponivel em: www.wikipedia.org.br.
Acesso em 21.abr 2010.
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barreiras que dificultam o acesso das familias mais vulneraveis aos direitos sociais garantidos
pela Constituicéo.

No entanto, os gestores afirmam que a concepcdo do PBF ndo pressupde o que seria
uma renda de cidadania, mas tende a se consolidar como uma renda universal ao longo do
tempo.

Interessante observar a ponderacdo que eles colocam: na renda bésica de cidadania,

»1%1 oy emancipacéo, ao contrario do que

ndo haveria discussdes sobre as “portas de saida
agora acontece com o PBF. Na primeira, se o cidaddo ndo encontra colocacdo no mercado de
trabalho, o Estado garantiria meios de sobrevivéncia (ou garantiria para todos seus cidados),
0 que caracteriza um plano diferente dos PTCR, que cancelam os beneficios em determinadas
situacbes, como o0 ndo cumprimento das condicionalidades. Contudo, os gestores acreditam
que, apesar de serem duas coisas distintas, 0 PBF tende a se transformar, a longo prazo (10 ou
20 anos) numa renda universal.

Para eles, o nlcleo da Lei promulgada € o PBF, com a esperanga de que, em algum
tempo, seja implantada a renda universal. Enquanto isso, a Idgica é contemplar os mais pobres
(focalizacdo). Para os gestores, a renda universal é dificil, mas ndo inconcebivel; por isso, é
importante que o PBF, como a opc¢do mais adequada ao atual estagio de desenvolvimento
social e econébmico do Pais, continue se expandindo, o que depende sobremaneira dos
objetivos politicos.

Esta “op¢do mais adequada” de um programa focalizado ao invés de uma politica
garantidora de direitos como as componentes da Seguridade Social, por exemplo, sé ressalta o
carater neoliberal do PBF, no ponto de vista dos pesquisadores. Para eles, nem a renda
universal escapa da “matriz ideologica” de Hayek, se o imperativo for a ideia de tornar
cidaddos em meros consumidores.

Estes pesquisadores argumentam, ainda, que a preocupacdo em proporcionar as
pessoas mais pobres uma renda minima para sua sobrevivéncia é tipica das politicas sociais
neoliberais, pois ndo ha vinculo com a cidadania. O PBF fala de "alivio" do sofrimento da
pobreza e ndo trata de erradicacdo da pobreza, proporcionando uma renda dirigida aos
extremamente pobres e, apesar do valor residual e de sua importancia vital para as familias

beneficiarias, € insuficiente para mudar as condic¢des de vida das mesmas.

101 Temética desenvolvida no capitulo I11.
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Dessa forma, os pesquisadores entrevistados concordam que, ainda que a criagdo do
PBF se constitua como uma etapa para a viabilizacdo da renda basica, ela estd bem distante do
seu alcance. Observam que a renda basica de cidadania também nao pode ficar s6 no nome.

Na Europa, a primeira proposta era a da renda bésica de cidadania. Depois, a palavra
cidadania foi retirada, o que leva a considerar que o Brasil parece querer percorrer um
caminho inverso.

Na tentativa de estabelecer um link com o capitulo anterior, o certo é que o regime
neoliberal impera até os dias atuais, apesar de suas fragilidades, e jamais apoiou a
universalidade das politicas sociais publicas, especialmente quando se trata de aplicar a
perspectiva dos direitos sociais.

Por outro lado, fica claro que a focalizacéo das politicas, principalmente da politica de
transferéncia de renda, num Pais continental como o Brasil, atolado numa cultura politica
altamente apegada ao patrimonialismo, ao clientelismo e a outras herangas (luso) coloniais,
ainda se mostra como um “mal necessario”, pois a justi¢a redistributiva ainda carece ganhar
mentes e coracBes. A sociedade precisa se envolver, buscar conhecimentos, debater estes
assuntos, a fim de aniquilar concepc¢des errdneas e altamente perversas de que o pobre é assim
porque quer, ou por consequéncia direta de uma “sele¢do natural”.

Por isso, a expansdo do PBF, ano a ano, buscando inserir mais familias e aumentando,
gradativamente, o valor do beneficio, pode significar avangcos na cobertura da populacdo que
dele necessita. E isso depende, sobremaneira, do regime politico prevalecente, como visto no
inicio do item 2.2.

Com isso, é preciso reforcar o entendimento acerca dos dois tipos de focalizacdo. O
que se critica, nestes termos, é a focalizacdo que seleciona arbitrariamente pessoas que se
encontram numa mesma situacdo de pauperizacdo, vulnerabilidade social, desemprego e
riscos sociais. E comum os gestores municipais do PBF — que efetivam os cadastros das
pessoas pobres — ouvirem reclamacg6es de pessoas que tem vizinhos e parentes recebendo o
beneficio, enquanto elas ainda ndo foram contempladas. Culpa das quotas de pobres propostas
pelo MDS, com base no IBGE? Parece ndo ser esse o caminho sugerido pelos pesquisadores
do préprio Governo Federal (conforme pesquisa do Ipea apresentada no item 2.2.).

Assim, ao tratar da focalizacdo da atual politica de transferéncia de renda no Pais,
provocando um debate sobre as possibilidades de amplia-la, cada vez mais, sob o prisma da
universalidade, depara-se com o fato de que o PBF — a materializagdo mais notavel deste tipo

de politica no Pais — encontra-se voltado ainda aos segmentos mais pobres da camada mais
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pobre da populagdo, na sua maioria absoluta, a margem do mercado de trabalho formal ou
informal.

Observando-se a orientacdo teorica, conforme abordado no primeiro capitulo desta
dissertacdo, constata-se que esta politica se constitui, inicialmente, em paralelo a sociedade do
mercado de trabalho — o que, ndo raramente, causa distingdo entre “pessoas trabalhadoras” e
“pessoas beneficiarias”.'%

Torna-se necessario, portanto, buscar mecanismos de insercdo desses segmentos
sociais a formas de acesso a fontes de renda, remetendo ao desafio de promover politicas
econdmicas ditadas pelos pardmetros dos direitos a um padréo digno de vida. Isso significa
uma enorme contradi¢do que diz respeito a necessidade de se reverter a l6gica da articulacéo
das diferentes politicas de seguridade social, composta por uma vertente voltada ao mercado
de trabalho (as pessoas incluidas) e outra a populagdo excluida, funcionando como um
espelho do mercado de trabalho e, assim, reforgando os direitos individuais em detrimento dos
direitos sociais.

Nesta perspectiva, sdo criados mecanismos de “portas de saida” (com programas ou

acOes complementares) para os beneficiarios da politica de transferéncia de renda, para

acessarem o mercado de trabalho, tema que embasa o desenvolvimento do proximo capitulo.

192 Tal distingdo n&o procede, hé& visto que a carteira de trabalho assinada nfo impede a familia de receber a
transferéncia de renda, j& que o critério para inclusdo no PBF é ter renda mensal de até R$ 140,00 por pessoa.
Uma familia com quatro integrantes, que tem como renda um salario minimo, por exemplo, pode acumular o0s
valores do beneficio e do trabalho, desde que tenha filho de até 17 anos frequentando a escola. As familias
também podem permanecer no PBF por dois anos, mesmo com variagdo de renda acima do limite instituido.
Esse periodo é necessario para que a familia tenha seguranca de que a sua insercdo no mercado de trabalho é
sustentavel. (Disponivel em: http://www.fomezero.gov.br/noticias/mercado-de-trabalho-em-fortaleza-ce-conta-
com-a-forca-de-beneficiarias-do-bolsa-familia. Acesso em 18 mar.2010).
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CapiTuLO I

- TERCEIRA DIMENSAO -
A MATERIALIZACAO DA POLITICA DE TRANSFERENCIA DE RENDA NO BRASIL: O
PROGRAMA BOLSA FAMILIA E SUAARTICULACAO COM OS PROGRAMAS

COMPLEMENTARES

3.1. ATRAJETORIA MINIMALISTA DA POLITICA DE TRANSFERENCIA DE RENDA E AS QUESTOES

DE COORDENAGAO INTERGOVERNAMENTAL E INTERDEPENDENCIA ORGANIZACIONAL

Na perspectiva da cidadania — como visto nos capitulos anteriores —, as a¢des publicas,
articuladas com a demanda da sociedade, devem se voltar para a construcdo de direitos
sociais. Para melhor compreensdo das politicas sociais (ou do “Estado em ag¢do”), nesta
terceira (e ultima) dimensdo de andlise, ¢ fundamental a “compreensdo da concepgdo de
Estado e de politica social que sustentam tais acdes e programas de intervencgdo.” (HOFLING,
2001, p.30).

Programas de transferéncia de renda constituem minimos sociais, a fim de contribuir
para o atendimento de necessidades sociais basicas, buscando garantir a autonomia de acdo de
uma populacdo que, numa sociedade monetarizada, ndo tem acesso ao grande capital, muito
menos aos direitos. O acesso a renda, na perspectiva da cidadania, entdo, significa realizar
direitos, tendo como meta principal propiciar autonomia aos cidaddos. Autonomia que, por
sua vez, remete a ideia de fazer com que esta populacdo seja capaz de “eleger objetivos, de
valora-los com discernimento e de p6-los em pratica sem opressdes.” (PEREIRA-PEREIRA,
2000, p.70).

Estes programas funcionam, dessa forma, como instrumentos de reducdo da
desigualdade e de alivio imediato da pobreza, ja que o desafio de construcdo de uma
sociedade justa, assentada em critérios de equidade social e o mais igualitaria possivel — no

limite do sistema capitalista — passa pela “capacidade de acesso as riquezas produzidas
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socialmente, criando condigdes de ampliacdo da cidadania.” (MESQUITA, 2006, p. 13).

No entanto, vale ressaltar que, independente das formas como aparece na sociedade, a
pobreza no Brasil segue uma trajetoria particular como problema social a ser enfrentado pelo
Estado. Neste aspecto, tanto politicas de combate & pobreza (como a transferéncia de renda),
como as de promogédo da cidadania (como a inclusdo produtiva) tém que enfrentar o que
Amélia Cohn (2005, p. 49) define como “traco assistencialista (que nega os direitos sociais)”
e o “trago clientelista e controlador das pessoas pobres.”

Na verdade, desde Getulio Vargas, a pobreza tornou-se o tema de politicas especificas
do Estado na regulacdo das relagGes entre capital e trabalho, formuladas a partir da otica da
construcdo de um Estado nacional e de um projeto de industrializacdo. Assim, a protecao
social brasileira fundou-se, de forma articulada, com a legislacéo trabalhista e sindical.

No periodo desenvolvimentista (esgotado no inicio da década de 1980), acreditava-se
que o desenvolvimento social se daria, automaticamente, com o desenvolvimento econémico.
Por isso, a questdo social ndo era identificada como a pobreza em si, e a carteira de trabalho
significava o passaporte para 0 acesso ao sistema de protecéo social.

Estudos como o de Pochman et all (2003) concluem que os problemas referentes a
desigualdade social e pobreza no Brasil sdo estruturais, independentemente de como se
manifestam em termos da questdo social ao longo da historia.

Nos anos 1990, o governo Collor de Mello ndo conseguiu fazer com que esta tematica
entrasse na agenda publica de acdo do Estado; e o governo Fernando Henrique Cardoso, por
sua vez, comecou a formular politicas sociais, considerando a pobreza como questdo social.
No entanto, somente no governo Lula, a partir de 2003, “a questao social assume um papel de
maior centralidade na agenda publica.” (COHN, 2005, p. 50).

Entretanto, a falta de uma agédo pactuada entre os entes governamentais na assisténcia
social contribuiu para deixar uma heranga muito pesada de questdes ndo resolvidas para o
PBF. Foi somente com a implementacdo deste Programa “que a necessidade de pactos
federativos entrou na agenda de decisdo do governo.” (FONSECA; VIANA, 2006, p.464).

Por sua vez, as medidas de transferéncia de renda ganharam centralidade na agenda do
Estado brasileiro a partir dos anos 1990, com a introducdo do projeto neoliberal, o qual tem
uma contribuicdo clara na arquitetura do sistema de protecdo social, alterando o seu carater
universalista e configurando-o sob a oOtica da descentralizacdo, da privatizacdo e da
focalizacdo, conforme as diretrizes das agéncias multilaterais. (SILVA; YASBEK;
GIOVANNI, 2008).
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E possivel considerar, portanto, que os programas de transferéncia de renda, no Brasil,
situam-se no contexto de hegemonia do projeto neoliberal, distanciando-se de forma crescente
da perspectiva universalista inscrita na Constituicdo Federal de 1988.

Nesse contexto, a descentralizacdo das politicas sociais induzida pela Constituicéo,
como sinonimo de eficiéncia e democratizacdo, nos termos dos estudos apresentados por
Gabardo (2003), trouxe novos desafios para a gestdo publica no Brasil. Ao mesmo tempo em
que repassou aos governos locais maiores responsabilidades na oferta de politicas publicas e
previu mecanismos de participagdo da sociedade, a nova Carta permitiu ampliacdo de suas
receitas e definiu que as politicas sociais fossem implementadas de forma coordenada pelas
trés esferas de governo e o DF. (CF, 1988, art. 23).

A necessidade de lidar com a fragmentacdo de autoridade politica e administrativa
decorrente da multiplicidade de atores e processos imbuidos do objetivo de garantir aos
cidaddos o acesso as politicas sociais levou ao surgimento das chamadas redes de politicas
publicas ou, segundo S6nia Fleury,

[...] estruturas multicéntricas, que compreendem
diferentes atores, organizacfes ou ‘nés’ vinculados entre
si a partir do estabelecimento e manutencdo de objetivos
comuns e de uma dinamica gerencial compativel e
adequada. (FLEURY, 2002, p. 76).

Vale lembrar, nestes termos, que o enfrentamento da pobreza, fendmeno complexo
cujas causas vao desde a insuficiéncia de renda a falta de acesso aos direitos sociais basicos,
requer esfor¢os coordenados das distintas esferas de governo e da sociedade civil. O modelo
de gestdo do PBF procura conjugar tais esforcos por meio da criacdo de uma rede
intergovernamental responsavel pela sua implementacdo, buscando criar uma estrutura de
coordenacao que respeite a autonomia dos entes federados e reduza os graus de incerteza para
cada um dos atores envolvidos.

Apesar de seguir a trajetoria minimalista da transferéncia de renda no Pais, a criacédo
do PBF, em outubro de 2003, apresentou algumas mudancas. O PBF foi criado pelo Governo
Federal, no ambito da estratégia Fome Zero, com o objetivo de unificar a gestdo e a
implementacdo de quatro programas federais de transferéncia de renda orientados para as
familias mais pobres do pais.

Dois destes quatro, o Programa Bolsa Escola (PBE) e o Programa Bolsa Alimentagédo
(PBA), eram programas de transferéncias de renda condicionados a agdes da familia em prol

de sua educagdo e saude, respectivamente. Outros dois dos quatro eram programas de
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transferéncia ndo condicionais: o Auxilio Gas e o Programa Nacional de Acesso a
Alimentacdo (PNAA), mais conhecido como Cartdo Alimentacdo. Para este Gltimo, a Unica
condicdo era que a familias gastasse a transferéncia exclusivamente com comida. O Programa
de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), que € era o programa de transferéncia de renda
condicionada mais antigo do Governo Federal, criado em 1996, foi integrado ao PBF somente
a partir de 2006.

Antes da unificacdo dos programas sob a égide do PBF, eles contavam com agéncias
executoras, sistemas de informacéo e fontes de financiamento proprias. Tal situagdo levava a
pouca comunicacdo entre os gestores e entre os sistemas de informacdo dos diferentes
programas, o que quer dizer que, teoricamente, uma familia poderia receber todos os quatro
beneficios'®, enquanto outra, com a mesma condicdo socioecondmica, poderia ndo receber
transferéncia alguma. Ademais, os valores dos beneficios variavam entre programas, de modo
que o Governo Federal poderia fazer transferéncias distintas para familias em situacoes
semelhantes.

A justificativa para estas diferencas era que, apesar de serem focalizados no mesmo
grupo de familias, os programas tinham objetivos distintos. Este argumento também era
utilizado pelos oponentes a unificacdo dos programas, por temer que seus objetivos
especificos fossem prejudicados com a unificacao.

Com o PBF, uniformizaram-se os critérios de entrada e os valores do beneficio, bem
como a agéncia executora™ e o sistema de informagéo.

Uma das mudancas mais importantes no processo de unificacdo foi a criagdo de um
sistema Unico para o registro de familias elegiveis a diversos programas sociais do Governo
Federal, o chamado Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico).
O CadUnico, que vinha sendo aperfeicoado e expandido de forma lenta desde sua criaco, em
2001, passou a determinar quem deve receber e quem ndo deve receber as transferéncias
condicionadas de renda dos programas federais. Ou seja, hoje o PBF tem o0 mandato legal e a
estrutura operacional que lhe permite buscar garantir uma boa focalizacdo do beneficio e uma

cobertura mais ampla do sistema de transferéncias.

193 0 actimulo de beneficios nao significava nenhuma ilegalidade, pois a legislacdo da época permitia este tipo de
situacdo, visto que o PBE e o PBA cobriam faixas etérias diferentes, e o Cartdo Alimentacdo e o Auxilio Gés
eram vistos como complementares aos outros programas, admitindo, portanto, seu acimulo com outros
beneficios.

104 Atualmente, a agéncia executora do PBF é a Secretaria Nacional de Renda para a Cidadania (Senarc) do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).
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Cabe ressaltar que o PBF ndo constitui sozinho o sistema de garantia de renda minima
focalizada no Brasil: ha também o BPC, previsto na LOAS. Apesar de utilizarem linhas de
pobreza (elegibilidade) diferentes para a selecdo de beneficiarios (o PBF trabalha com R$140
per capita e 0 BPC com ¥ do salario minimo vigente), ambos sdo focalizados em familias
pobres. Porém, estes beneficios trabalham com conceitos diferentes de familia para efeito do
calculo da renda familiar per capita.

Ainda que, a primeira vista, tais programas parecam bastante imediatistas, a
transferéncia monetéria direta representa, para familias sem nenhuma renda ou com renda
insuficiente, condi¢es progressivas para a superacdo da pobreza e de sua reprodugdo. Mas,
para isso, torna-se necessario afirmar os programas de transferéncia de renda como politica
publica capaz de fortalecer os direitos sociais, ampliar a cidadania e caminhar na superacao
das marcas meritocraticas, residuais e paternalistas do Sistema de Prote¢do Social Brasileiro.
Agrega-se aqui a necessidade de aumentar o repasse de recursos financeiros, humanos,
materiais e institucionais para o desenvolvimento satisfatério dos programas, além de associa-
los a outras politicas estruturantes, como saude, educacdo e trabalho. (SILVA; YASBEK;
GIOVANNI, 2008).

Do ponto de vista do governo federal, a implementacdo do PBF apresenta elevado
grau de interdependéncia com os governos subnacionais, sobretudo municipais. No tocante ao
acompanhamento das condicionalidades'®, evidenciam-se relacdes de interdependéncia
horizontal da Senarc com a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), ambas do
MDS, e com os Ministérios da Satde (MS) e Educagdo (MEC).

Enquanto o governo federal financia e institui a regulamentagéo™®

e 0S instrumentos
normativos do PBF, grande parte das acdes operacionais de implementacédo esta localizada no
nivel municipal. As mais de 12 milhdes de familias beneficiarias encontram-se espalhadas em
todos os 5.565 municipios brasileiros e Distrito Federal. A magnitude do Programa e sua
extensa capilaridade potencializam as dificuldades existentes nas relagdes de interdependéncia
e requerem instrumentos de coordenacdo criados especificamente para uma nova realidade de

politica de combate & pobreza.'%’

1% Vide Glossério (p.171-172).

106 Esses arranjos de regulamentacao, segundo Polanyi (2000), remetem & Revolugdo Industrial e tem a ver com
os direitos sociais emergentes no século XIX.

97 0 PBF transfere cerca de R$ 1,177bilhGes/més (outubro/2009), ou cerca de R$ 13,1 bilhdes (previstos para
2010), com um volume de transa¢des (saques) que remonta a cerca de 12 milhdes de operacGes mensalmente e
um valor médio de beneficio pago de R$ 94,28.
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Assim, pode-se dizer que existe um compartilhamento de responsabilidades entre as
esferas governamentais e, em menor medida, a sociedade civil. Os beneficiarios do PBF estédo
nos municipios e devem ser localizados pelos 6rgédos locais. O cadastramento dessas familias,
assim como a prestacdo dos servicos basicos de saude, educagao e assisténcia social também
ocorrem nos municipios, a partir da oferta do poder local.

Com os governos estaduais também ha relacdo de interdependéncia, embora num nivel
menor. Os estados ndo atuam diretamente na implementacdo do PBF, mas devem apoiar,
principalmente, municipios menores e menos estruturados, com suporte tecnologico,
treinamento e oferta complementar dos servigos basicos, além de informar aos municipios a
frequéncia escolar de criancas e adolescentes beneficiarios matriculados em escolas estaduais.

O acompanhamento das condicionalidades de saude e educacdo, embora se dé no nivel
local, com o monitoramento do governo federal, apresenta uma forte interdependéncia entre
as instancias federais gestoras dessas areas sociais.

As politicas de satde, educagdo e assisténcia social foram definidas na CF/1988 como
universais e de responsabilidade do poder publico, sendo implementadas de acordo com 0s
preceitos federativos brasileiros. Ou seja, embora o governo federal tenha papel fundamental
na regulamentacdo e construcdo das politicas nacionais, a implementacdo ocorre nos niveis
locais, baseada na divisdo de responsabilidades com estados e municipios.

O monitoramento do cumprimento das condicionalidades permite identificar, nos
casos de ndo cumprimento dos compromissos, as familias em situacdo de maior
vulnerabilidade que deverdo ser priorizadas nos processos de acompanhamento familiar
realizado pelas areas de assisténcia social municipais. H4, assim, uma forte interdependéncia
entre o PBF e a area de assisténcia social em todos os niveis governamentais tanto para o
registro da frequéncia nos servicos socioassistenciais das criancas e adolescentes PETI,
quanto na oferta de servigcos especificos para as familias do PBF em situacdo de
descumprimento de condicionalidades.

Vale ressaltar que a interdependéncia em relacdo a assisténcia social estd presente
também no uso de estruturas do SUAS como a Comissdo Intergestora Tripartite (CIT) ou
espacos como o Colegiado Nacional de Gestores da Assisténcia Social (Congemas) e 0
Forum dos Secretarios Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas) para negociar a

regulamentacdo de novos processos como, por exemplo, 0 repasse de recursos para apoio a

111



“gestdo descentralizada” (SIMOES, 2009), a partir de indicadores de desempenho®®. Além
disso, os recursos repassados com base em tais indicadores sdo transmitidos ‘fundo a fundo’,
ou seja, do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os Fundos estaduais e municipais
equivalentes.

Outro aspecto do PBF no qual se insere mais uma importante relacdo de
interdependéncia é o fato de o pagamento da transferéncia de renda se dar diretamente do
governo federal para o responsavel legal da familia beneficiaria, por meio da Caixa
Econdmica Federal, sem a intermediacao das esferas subnacionais.

Neste momento, vale lancar méo do referencial tedrico oferecido pela policy analysis,
defendido por Klaus Frey (2000) como a mais apropriada para a analise de politicas publicas
no contexto da realidade brasileira. Sob este referencial, é possivel constatar que os atores
governamentais desencadeiam um processo com resultado material concreto. Neste caso, 0S
contetidos da politica de transferéncia de renda, que podem ser observados na implementagéo
do PBF, dispdem de respectivos recursos para desempenhar suas atribuicGes, inclusive os
simbolicos. (GABARDO, 2003).

Assim, tendo em vista 0 ambito ou esfera de governo na qual se inserem, estes atores e

respectivos recursos encontram-se distribuidos nas tabelas a seguir:

Tabela Il — Atores e Recursos na Esfera Federal

Atores Recursos

Presidéncia da Republica | « Recursos de Poder — Presidente da Republica é lideranca
reconhecida e com grande aprovagéo popular.

« Recursos Simbolicos — Presidente ligado as questdes/causas
sociais.

« Recursos Financeiros — Esfera de decisdo sobre alocacdo de
recursos orcamentarios.

198 O repasse de recursos financeiros aos entes federados para apoio & gestéo do PBF é feito por meio do indice
de Gestéo Descentralizada — IGD-M — no caso dos municipios, e do indice de Gestdo Descentralizada Estadual —
IGD-E — no caso dos estados. O IGD, criado pela Portaria GM/MDS n° 148, de 27/04/2006 (Anexo II), é um
indicador (nimero que varia de 0 a 1) que mede a qualidade da gestdo municipal do Programa nas areas de
cadastramento e acompanhamento das condicionalidades. O IGDE, criado pela Portaria GM/MDS n° 76, de
6/03/2008 (Anexo 1V), é um indicador similar ao IGD, sé que voltado para a gestdo estadual. Mede sua
gualidade por meio do desempenho agregado dos respectivos municipios no cadastramento e acompanhamento
das condicionalidades, na informag8o da frequéncia em escolas estaduais, na adogdo da versdo mais recente do
aplicativo do CadUnico, assim como no cumprimento de metas especificas relativas a identificagio civil. Em
ambos o0s casos, cada ente federado conta com um teto maximo mensal de recursos, baseados no ndmero de
familias pobres, que sdo repassados pelo governo federal segundo o respectivo desempenho na gestao.
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MDS — Gabinete do
Ministro

Recursos de Poder — Ministro chefia e coordena agdes do
MDS.

Recursos Simbdlicos — Ministério unificou e ampliou as agdes
de combate a pobreza.

Secretaria Nacional de
Renda de Cidadania
(Senarc/MDS)

Recursos de Poder — Tem mandato para coordenar as agoes
federais de implementacéo do PBF e do CadUnico.

Recursos Financeiros — Gerencia a execuc¢do do orcamento do
PBF (para 2010, estdo previstos cerca de R$ 13 bilhdes).
Recursos Humanos — Possui staff formado predominantemente
por servidores do Estado, sem viés politico para ocupagdo dos
cargos de direcdo.

Secretaria Nacional de
Assisténcia Social
(SNAS/MDS)

Recursos de Poder — Tem mandato para coordenar as agoes
federais de implementacéo do Sistema Unico de Assisténcia
Social - SUAS.

Recursos Institucionais — Gerencia 0s programas e servicos da
assisténcia social, tais como CRAS/PAIF, Peti e Projovem
Adolescente.

Recursos Simbdlicos — Area de Assisténcia Social possui
coalizacdo relativamente organizada.

Caixa Econbmica
Federal (Caixa)

Recursos de Poder — instituicdo politicamente forte e
importante ator na implementacdo de projetos/programas do
Governo Federal, instituido legalmente como Operado do
Programa.

Recursos Informacionais e Tecnoldgicos — Prové e gerencia 0s
sistemas de informagédo mais importantes na gestdo do PBF:
CadUnico e Sistema de Beneficios ao Cidaddo (Sibec), que
realiza a gestdo de beneficios do PBF.

Recursos Institucionais — Possui grande rede
Superintendéncias regionais/estaduais, agéncias bancarias e
rede de correspondentes bancéarios, com grande capilaridade e
capacidade de operacao.

Ministério da Educacdo
(MEC)

Recursos de Poder — Coordena as a¢fes na area de educacdo
no Brasil.

Recursos Institucionais e Humanos - Coordena milhares de
funcionarios e servicos na area de educacdo em todo o pais.
Recursos Informacionais e Tecnol6gicos — Desenvolveu e
gerencia o Sistema de Acompanhamento da Frequéncia
Escolar

Ministério da Salde
(MS)

Recursos de Poder — Coordena as a¢fes na area de saude no
Brasil.

Recursos Institucionais e Humanos - Coordena milhares de
funcionarios e servicos na area de saude em todo o pais.
Recursos Informacionais e Tecnoldgicos — Desenvolveu e
gerencia o Sistema Bolsa Familia na Saude, destinado ao
acompanhamento da condicionalidade na respectiva area.
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Controladoria Geral da .
Unido (CGU) e Tribunal
de Contas da Unido
(TCU)

Recursos de Poder — constituem, respectivamente, 0s 6rgaos de
controle interno e externo do governo federal. Fiscalizam a
utilizacao dos recursos do Programa nas trés esferas de
governo.

Tabela Il — Atores e Recursos na Esfera Estadual

Atores

Recursos

Coordenacdo Estadual do
PBF e do CadUnico,
instituidas no ambito das
Secretarias Estaduais de
Assisténcia Social

« Recursos de Poder — E a referéncia nos estados para a
interlocucdo sobre a gestdo do PBF e do CadUnico
tanto com o0s municipios quanto com a Unido, apesar
de possuir poucos recursos humanos e técnicos.

« Recursos Financeiros — Acompanha e gerencia
recursos do Indice de Gestdo Descentralizada

(IGDE).
Secretaria Estadual de Saude « Recursos de Poder — Coordena a rede estadual de
(Coordenador de Alimentacédo salde.

e Nutricao)

« Recursos institucionais e humanos - Coordena as
regionais de saude no estado, que atuam no apoio aos
municipios.

Secretaria Estadual de
Educacéao (Coordenador
Estadual da Educacdo)

« Recursos de Poder — Coordena a rede estadual de
educacéo.

Superintendéncia Estadual da
Caixa

« Recursos Informacionais e Tecnoldgicos — Como
braco operacional da Caixa nos estados, presta apoio
direto aos municipios sobre a operacionalizacado dos
sistemas de informacé&o disponibilizados pela Caixa.

Tabela IV — Atores e Recursos na Esfera Municipal

Atores

Recursos

Gestor Municipal do PBF
(cerca de 90% dos gestores
municipais do PBF estéo
lotados nas Secretarias
municipais de Assisténcia
Social)

« Recursos de Poder — E o responsavel, no municipio,
pela gestdo do PBF. E indicado pelo Prefeito na
assinatura do Termo de Adesédo ao Programa e
coordena suas agoes de implementacéo, inclusive a
articulacdo intersetorial.

« Recursos Financeiros — Acompanha e gerencia a
alocac&o de recursos do indice de Gestdo
Descentralizada (IGD).
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Gestor Municipal do CadUnico

Recursos Informacionais e Tecnoldgicos — Gerencia
0s processos de cadastramento e atualizacéo
cadastral nos municipios.

Secretaria Municipal de
Assisténcia/Desenvolvimento
Social

Recursos de Poder — E responssavel pela
implementacdo do SUAS e 0s programas e servicos
da Assisténcia Social, tais como CRAS/Paif, Peti,
Projovem Adolescente.

Recursos institucionais e humanos - Possui rede de
servigos e profissionais em fase de estruturacao e
com relativa capacidade operacional.

Secretaria Municipal de
Educacao (Operador Municipal
Master)

Recursos de Poder — E responsavel, no municipio,
pelo acompanhamento da frequéncia escolar do
PBF. A Secretaria é responsavel pelo gerenciamento
da rede municipal de educacao.

Recursos institucionais e humanos - Possui grande
contingente de profissionais de educacéo e coordena
as escolas.

Secretaria Municipal de Saude
(Gestor do Modulo PBF na
Saude)

Recursos de Poder — E responsavel, no municipio,
pelo acompanhamento das condicionalidades de
salde. A Secretaria é responsavel pelo
gerenciamento da rede municipal de salde.
Recursos institucionais e humanos - Possui grande
contingente de profissionais, equipes do Programa
Salde da Familia — PSF e grande capacidade
operacional.

Instancias de Controle Social —
ICS

Recursos de poder — as Instancias de Controle Social
sdo formadas por membros da sociedade civil e do
governo e tém como missao de fiscalizar a execugéo
do PBF no municipio.

Segundo Sonia Fleury (2002b), a natureza e a distribuicdo dos recursos em uma rede

influem nos padrdes de interdependéncia entre os atores. Assim, a formacdo dos diversos
vinculos entre os atores descritos acima, em cada um dos processos de gestdo do PBF, pode
revelar a preponderancia de algum deles na gestdo dessas interdependéncias, demandando
processos mais ou menos intensos de barganha. Via de regra, no PBF, é o governo federal que
assume o protagonismo desses vinculos, ao deter maiores recursos de poder, politicos e
financeiros.

Embora as decisdes tomadas pelo nivel federal geralmente impliquem maiores tarefas
para os entes federados, verifica-se, no caso do PBF, a vinculacdo crescente dessas decisdes a
contrapartidas que promovem o fortalecimento institucional dos governos subnacionais, tais

como repasses de recursos para apoio a “gestdo descentralizada” (SIMOES, 2009), amplas
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capacitacbes gerenciais e operacionais, assim como acesso a versdes atualizadas dos
aplicativos utilizados na gestdo da informacdo. Tendo em vista 0s incentivos que tais
iniciativas trazem, somado ao baixo poder de veto dos demais atores que computam também
custos politicos'™®, cabe aos outros atores negociar apenas os prazos e condicdes de
implementacédo das decisGes tomadas pelo governo federal.

Atentando para estas relacdes de poder, cabe recorrer a analise de Jorge Luis Acanda
(2006) sobre a nocdo de hegemonia, quando ele afirma que “ndo existe qualquer setor ou
relagdo social que escape do condicionamento do poder existente” (p. 203-204), uma vez que “o
poder ndo € imposto de cima para baixo, mas que seu éxito depende do consenso dos que estdo
embaixo”, de forma que ele “se produz e se reproduz nos intersticios da vida cotidiana.” (p. 205).

Como afirmado anteriormente, entre os fundamentos do PBF, estdo a gestdo
descentralizada e compartilhada com estados, municipios e DF, além da intersetorialidade,
necessaria em todas as esferas de governo. E posto, portanto, um desafio de articulagio e
coordenacdo em dois sentidos: vertical, entre as esferas de governo; e horizontal, entre as
diversas areas que fazem interface com o PBF, em especial, assisténcia social, salde e
educacdo, além das demais pastas que possuam programas complementares voltados ao
desenvolvimento das familias (trabalho e renda, qualificaco etc.).

Com relacdo a coordenacdo intergovernamental, o PBF busca na CF/1988 as bases
para organizar a sua relacdo com os governos subnacionais. Em seu art. 23, a Constituicdo
Federal estabelece que o combate as causas da pobreza é de competéncia comum a Unido,
estados, DF e municipios. Ndo avanca, porém, no estabelecimento de procedimentos e
instrumentos necessarios para a coordenacdo desse papel comum, de forma cooperada e
articulada. Esse vacuo constitucional deixa para o0 PBF um grande desafio a ser enfrentado: o
da construcdo constante de consensos e 0 da negociacdo permanente com 0s demais entes
federados.

Em 2005, iniciou-se o processo de adesdo dos municipios ao PBF, com o Termo de
Adesdo representando a concordancia formal do municipio em participar da gestdo do

Programa e em assumir a responsabilidade por determinadas atividades de execuco.**

109 A disponibilidade de informagdes sobre a gestdo do PBF tem possibilitado que a imprensa e a sociedade, de
forma geral, acompanhem-no cada vez mais, de modo que, se algum ente federado comete alguma falha ou
omissdo no cadastramento, acompanhamento das condicionalidades ou na fiscalizacdo dos beneficios, logo isso
passa a ser veiculado nos noticiarios locais e nacionais.

119 Regulamentado pela Portaria GM/MDS n° 246/2005 (Anexo ).
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A partir da adeséo, o governo federal passou a contribuir, financeiramente, para a
gestdo do PBF nos municipios. O objetivo era incentivar a acao de identificacdo de familias
pobres e sua inclusdo no CadUnico, fortalecendo-o como um instrumento de formulagio de
politica publica. Esse modelo de repasse vigorou até 2006, quando foi criado um indicador de
qualidade da gestdo municipal, o IGD. Quanto melhor a gestdo municipal refletida no IGD,
maior é a transferéncia de recursos realizada.

Se, de um lado, a participacdo dos municipios esta definida desde 2005, o escopo da
atuacdo dos estados no PBF ainda é um processo em construcao. Os estados aderiram apenas
ao processo de atualizacdo cadastral, comprometendo-se com ac¢les de apoio técnico aos
municipios; de capacitacdo, atuando mais diretamente no acesso das familias pobres a
documentacao civil e no cadastramento de comunidades quilombolas e populacdes indigenas.

Em 2008, com base no Pacto de Aprimoramento da Gestdo Estadual firmado pelo

1113 Senarc criou o

MDS e as Secretarias Estaduais de Assisténcia Social (ou congéneres)
IGD-E. Do ponto de vista das atribui¢es dos estados no PBF, no entanto, essa nova norma
ndo conseguiu avancgar muito.

Esses instrumentos tém ajudado a construir um padrdo de relagcdes federativas com
forte protagonismo do governo federal. Contribui para este argumento a constatacdo da
fragilidade dos espacos institucionais de negociagdo com os entes federados.

Consultas realizadas em documentos oficiais da Senarc/MDS levam a afirmar que a
maioria das decisdes, concretizadas em portarias e/ou normas operacionais, tém sido definidas
de forma centralizada pelo governo federal, com alguma ou pouca interface com instancias
como a CIT, Fonseas ou Congemas, por exemplo, que congregam os dirigentes dos 6rgaos
subnacionais da Assisténcia Social, responsaveis pela implementacdo do PBF.

Cabe indicar, ainda, um outro instrumento utilizado para apoiar a coordenacao
governamental do PBF, no que se refere a sua fiscalizacdo, que inclui atores federais e
estaduais. Trata-se da Rede Publica de Fiscalizagdo do PBF, criada em janeiro de 2005,
consolidando as parcerias com os Ministérios Publicos Federal e Estaduais, Controladoria
Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU). O trabalho conjunto destas
instituigdes, integrado ao MDS, tem o objetivo de fortalecer o monitoramento e o controle das
acOes voltadas a execucdo do PBF, sem que isso represente qualquer interferéncia na

autonomia e competéncia de cada uma das instituicdes.

11 \fer Portaria GM/MDS n°. 350/2007 (Anexo 111).
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Assim, pode-se dizer que o PBF dispde de um leque diferenciado no que se refere a

112

transparéncia da sua gestdo e accontability ™, que sdo analisadas a seguir:

a) Fiscalizacdo:

A fiscalizacdo tem como objetivo garantir a efetividade e a transparéncia na
implementacdo do PBF, de modo a assegurar que os beneficios sejam efetivamente recebidos
pelas familias que atendem aos critérios de elegibilidade. Pode ser conduzida por meio de:
acdes in loco e a distancia, realizadas pela Senarc; denuncias feitas pelas ICS; auditorias e
acOes de fiscalizacdo realizadas pela CGU e TCU e auditorias das bases de dados e sistemas,
especialmente aquelas realizadas na base do CadUnico, que permitem identificar
duplicidades, divergéncias de informacgdo de renda quando comparada com outras bases de
dados do Governo Federal, dentre outras.

No caso de irregularidades apuradas pela CGU, decorrentes das auditorias realizadas
nos municipios sorteados, ha o encaminhamento para a Senarc, que solicita averiguacdo aos
gestores municipais do PBF (dos municipios auditados) ou a Caixa Econémica Federal.
Concluidos os processos de apuracdo, a Senarc implementa e/ou solicita aos gestores
municipais e/ou a Caixa a ado¢do de medidas saneadoras para cada uma das irregularidades
identificadas. Conforme o caso, os resultados das acfes de apuracdo de denuncias séo
encaminhados as instituicGes integrantes da Rede Publica de Fiscalizacdo para a adocéo de
providéncias no ambito de suas respectivas competéncias.

Os resultados de auditorias realizadas nas bases de dados do CadUnico também sé&o
enviados pela Senarc aos gestores municipais, juntamente com as orientagdes necessarias para

0 saneamento dos problemas encontrados.

b) Divulgacéo de informacdes - Sistema de Informacdes disponibilizado pela Senarc:

A relacdo dos beneficiarios do PBF e dos respectivos beneficios € de acesso publico,

tendo divulgacdo por meios eletrdnicos, especialmente no Portal da Transparéncia™™. Por

12 Termo sem tradugéo exata para a Lingua Portuguesa. Aproximadamente, equivale & prestagdo de contas ou
responsabilizagdo pelas decisGes tomadas. Disponivel em www.ibgc.org.br. Acesso em 11 fev.2010.
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meio da pagina do MDS™*, é possivel a qualquer cidaddo acessar o Sistema de Informacoes
da Senarc e obter informacdes sobre: estimativa de familias pobres por estado e municipio;
numero de familias cadastradas por estado e municipio; e repasse de recursos financeiros para
estados e municipios.

Além disso, a Secretaria disponibiliza a Central de Sistemas, um aplicativo

desenvolvido para utilizago via internet*®

, que prové um unico canal de acesso aos sistemas
web utilizados pelos municipios na gestdo do PBF. Seu objetivo é conferir maior seguranca as
informacdes constantes nos sistemas e melhorar os procedimentos de comunicagdo com 0s

gestores municipais. Tais informacdes séo de acesso exclusivo aos gestores municipais.

c) Observatdrio de Boas Préticas de Gestdo:

A Senarc disponibiliza no seu portal da internet um observatdrio, com o objetivo de
identificar, reunir e divulgar as boas praticas na gestdo do PBF, desenvolvidas por estados e
municipios, bem como apoiar a constituicdio de uma rede de gestores que atuam na

implementacdo e no acompanhamento do PBF.

d) Controle Social:

Segundo Spinelli e Costa (2007), os conselhos constituem mecanismos de
accountability, pois favorecem a democratizacdo da gestdo publica, ao possibilitarem a
participacdo dos cidaddos de modo integrado com as acdes desempenhadas pelo Estado e ao
permitirem a efetivagdo do controle social, entendido como o controle exercido pela
sociedade sobre as acGes governamentais.

A Lei n° 10.836/2004, que cria o PBF, estabelece o Controle Social como um de seus
componentes, garantindo a participagdo da sociedade na sua execugdo e acompanhamento. O
controle e a participacao social séo realizados, em ambito local, por um conselho formalmente

constituido pelo municipio ou pelo DF, respeitada a paridade entre governo e sociedade civil.

3 Disponivel em http://www.portaltransparencia.gov.br/ Acesso em 01 out.2009

14 Disponivel em http://www.mds.gov.br/adesao/mib/matrizsrch.asp Acesso em 01 out.2009

15 Disponivel em http://aplicacoes2.mds.gov.br/senarc/ Acesso em 01 out.2009
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O controle social, no nivel estadual é facultativo, podendo ser exercido por conselho instituido
formalmente, nos moldes dos conselhos municipais ou do DF.

O Decreto n° 5.209/2004 (Anexo V1), que regulamenta o PBF, define o papel da ICS e
sua composicédo, estabelecendo as atribuicbes das instdncias municipais e estaduais. Na
formalizagdo de sua adesdo ao PBF, mediante Termo de Adeséo, o municipio deve constituir
a ICS, na forma de conselho ou comité, com vistas a realizar o acompanhamento do
Programa. A Senarc instituiu ainda uma Instrucdo Normativa n°® 01/2005 definindo as

atribuigdes das ICS, dentre elas:

Acompanhar os atos de gestdo de beneficios do PBF e dos programas remanescentes

realizados pelo gestor municipal,

e Avaliar, periodicamente, a relacdo de beneficiarios para identificar as familias que néo
relinam caracteristicas de elegibilidade ao PBF, ocasido em que o gestor municipal e a
Senarc deverdo ser informados para a adocdo de medidas cabiveis;

e Verificar a oferta dos servigos para o cumprimento das condicionalidades e dedicar-se,
em especial, as familias mais vulneraveis e necessitadas, estimulando a interacdo e a
cooperacdo entre as areas de salde, educacéo, assisténcia social e outras;

e Estimular a participacdo comunitaria no acompanhamento da execucdo do PBF no
municipio;

e Fiscalizar a transparéncia e a adequacdo dos registros e das atividades, articulando-se

com a Rede Publica de Fiscalizagéo.

Para exercicio das suas atribuicdes, as ICS é franqueado o acesso aos formularios do
CadUnico e aos dados e informacdes constantes no Sistema de Gestdo de Beneficios, bem
como as informac@es relacionadas as condicionalidades, além de outras que venham a ser
definidas pelo MDS.

Dessa forma, os conselhos se caracterizam como instancias de controle e de estimulo a
participacdo social, uma vez que devem executar agdes relativas ao monitoramento das
atividades de gestdo do programa e acOes, objetivando incrementar a participacdo da
sociedade na sua execucdo, desempenhando, dessa forma, fungdes de fiscalizacdo e de
mobilizacéo.

Para SoOnia Draibe (2004), o desafio é encontrar solu¢bes para a ampliacdo e

aprofundamento das instituicdes de direito publico, para fazer que a vida econémica e social

120



se submeta a critérios verdadeiramente sociais e democraticos de racionalidade e controle

politico.

e) Avaliacdo e Monitoramento:

O MDS instituiu um o6rgao especifico para cuidar da avaliacdo e monitoramento dos
seus programas: a Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informacéo (SAGI), que desenvolveu
sistema especifico para esta finalidade. Segundo Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006), a
construcdo e operacionalizacdo do Sistema de Avaliacdo e Monitoramento (SAM),
representam um esforco importante, no sentido de melhorar a gestdo da informacdo, dos
programas e politicas de desenvolvimento social, buscando aperfei¢oar seu desempenho.
Conforme andlise dos autores, esta iniciativa se mostra inovadora quando considerados dois
aspectos. Um deles diz respeito a institucionalizacdo da funcdo avaliagdo e monitoramento,
como parte integrante do processo de gestdo dos programas; e o outro, refere-se a
accountability, efetivada por meio da publicizacdo dos indicadores de monitoramento, da
publicacdo dos resultados dos estudos de avaliagdo, bem como da disponibilizacdo dos
microdados das pesquisas realizadas a comunidade cientifica.

Observa-se, portanto, que o PBF encontra-se inserido num contexto politico
administrativo voltado para as no¢des de coordenacdo intergovernamental e interdependéncia
organizacional, em cujos mecanismos pode-se notar um acentuado empenho ndo s6 em
desenvolver um amplo programa de transferéncia de renda, como também em cumprir a
articulacdo consagrada na Legislacédo vigente.

Apbs esta sucinta apresentacdo do PBF, porém, torna-se perceptivel que ele se
encontra inserido ainda na trajetdria minimalista da transferéncia de renda no Pais, com um
forte “viés liberal” e um “carater compensatorio”, marca da nocdo de protecdo social no
Brasil. Com isso, tem-se que os sistemas de protecdo social s6 serdo aqui aprimorados
mediante a construcdo de uma Politica Nacional de Transferéncia de Renda (ou de
Desenvolvimento Social), que seja capaz de articular programas e recursos, associando-a a
revisdo do atual modelo de politica econdmica, concentrador de renda e fortalecedor das
desigualdades sociais.

Vale salientar, por fim, que, mesmo com todos os problemas, a transferéncia de renda

em execuc¢do no Brasil do Governo Lula significa um grande salto, pois além de ser uma
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forma de redistribuicdo das riquezas nacionais, ndo impde nenhum tipo de restricdo para a
utilizacdo deste recurso. Todavia, como visto, ndo rompe com o histérico minimalista que
marca esta politica (assim como a de assisténcia social), ja que o beneficiario deve receber o
minimo para sua sobrevivéncia, como forma de ndo o desmotivar na busca por um lugar no

mercado de trabalho. E o assunto do proximo item.
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3.2. PROGRAMAS COMPLEMENTARES: O COMPLEXO CONTRADITORIO TEORICO
METODOLOGICO DO PROGRAMA BoOLSA FAMILIA NO CONTEXTO DE UM GOVERNO POPULAR

E DE UMA ADMINISTRAGAO PUBLICA INTERGOVERNAMENTAL

Os ultimos anos do século XX, bem como os iniciais deste, tém sido marcados por
profundas alteragcdes no &mbito das politicas sociais. Isso pode ser observado tanto nos paises
centrais quanto nos periféricos, pois as grandes transformacgOes econdmicas e sociais,
especialmente com o rearranjo do mercado capitalista, a regionalizacdo dos mercados e a
crescente concentracdo do capital financeiro, vém ocasionando o aumento da pobreza e da
exclusdo de vastos contingentes populacionais. Nesse cenério, crescem as demandas por acdes
estatais voltadas a protecdo social, principalmente dos que se encontram fora do mercado de
trabalho ou vivendo sua precarizagéo.

E notério que o Brasil, economicamente, cresceu muito, chegando a ser a oitava
economia mundial entre os anos 1960-1970''°. Lamentavelmente, ndo chegou a ser
consolidada, no mesmo periodo, uma rede nacional integrada de politicas publicas voltadas
para a assisténcia e emancipacdo dos pobres, ndo se distribuiu renda, e ndo foram
estabelecidas, com clareza, as normas relativas ao principio da funcdo social da propriedade e
do lucro. O crescimento econémico ndo teve base para se manter e expandir e vieram as
décadas perdidas do final do século passado.

Com isso, a justica social ainda clama por ser fundada nas politicas publicas de
protecdo e promocdo social, atendendo também as demandas da racionalidade do
desenvolvimento econdmico.

Além disso, como anunciado no item anterior, a complexidade dos problemas que as
redes de politicas publicas buscam enfrentar trazem desafios de diversas naturezas. Ao tratar
sobre as redes de politicas publicas, Sonia Fleury traz a seguinte definicéo:

A interdependéncia é uma condi¢do segundo a qual cada
organizagdo depende de outra, sem que isso implique

118 Disponivel em http://www.favelization.com/2009/04/cinquenta-anos-em-cinco.html. Acesso em 25 set.2009.
Em 2008, a midia chegou a veicular a informacéo de que a crise capitalista internacional faria o Brasil conquistar
este patamar, apesar de que esse resultado ndo viria acompanhado da contrapartida da distribuicdo de renda,
caindo para o 62° lugar do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), apurado pela ONU. Em 2008, o FMI
colocava o Brasil como a nona maior economia, enquanto 0 Banco Mundial o classificava como a décima.
(Disponivel em http://bbcnews.com.br/index.php?p=noticias&cat=172&nome=Brasil&id=112457. Acesso em 25
set.2009).
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uma relacdo de subordinacédo entre elas. Em uma situagéo
de interdependéncia, 0 comportamento de uma parte ndo
pode considerar-se de forma isolada das demais, 0 que
aumenta o0 grau de incerteza para cada uma delas.
(FLEURY, 2002, p. 102).

Como discutido nos itens anteriores, portanto, a finalidade do PBF, no curto prazo, é
aliviar os problemas decorrentes da situacdo de pobreza e, no longo prazo, investir no capital
humano, quebrando o ciclo da pobreza entre geracdes. Neste sentido, muitos trabalhos tém
sido realizados para avaliar os impactos do PBF sobre varidveis como frequéncia escolar,
trabalho infantil, gastos com alimentacéo, entre outros. Tais estudos mostram que o Programa
jé& apresenta resultados importantes como a “boa” focalizagdo, contribuicao significativa para
reducdo da pobreza e da desigualdade, bem como para a melhoria da situagdo alimentar e
nutricional das familias beneficiarias. Por outro lado, h& aspectos negativos a serem
considerados, como o aumento do nimero de reprovagdes escolares, 0s resultados limitados
em termos de inclusdo social e a deficiéncia na articulagdo com outras medidas
governamentais, especialmente, na &rea da educacéo™"’.

Pesquisa conduzida por Soares, Ribas e Oso6rio (2007) mostra que o PBF foi o
segundo fator que mais contribuiu para a reducdo da desigualdade de renda no Pais, ainda que
essas transferéncias representem apenas 0,5% da renda total das familias brasileiras. Entre
1995 e 2004, o indice de Gini'*® no Brasil caiu 4,7%, tendo sido o PBF responsavel por 21%
dessa queda. O Programa também mostrou impactos significativos sobre os indices de
pobreza e, sobretudo, de extrema pobreza no Brasil, sendo responsavel por 12% da reducao da
pobreza e 19% da extrema pobreza no pais, nesse periodo. As transferéncias realizadas pelo
PBF representaram mais de 10% do total da renda percebida pelos 5% mais pobres da
populacéo brasileira. A pesquisa também mostra que o PBF teve impacto significativo sobre o
consumo das familias assistidas com géneros alimenticios, educacéo e vestuario infantil.

O PBF também teve impacto positivo sobre os indices de frequéncia e de evasdo
escolar. A falta injustificada de criancas assistidas pelo Programa é 3,6% menor que o de

criangas ndo atendidas. A probabilidade de deixar a escola também é menor entre as criancas

17 A Comissdo de Educacdo do Senado aprovou, no dia 02/03/2010, projeto que prevé aumento do beneficio do
PBF, de acordo com o desempenho educacional das criancas. O projeto de lei estabelece que terdo direito ao
novo beneficio criangas e adolescentes de 6 a 17 anos. O valor a ser pago sera regulamentado pelo governo
federal. (Disponivel em: http://colunistas.ig.com.br/luisnassif/2010/03/02/a-insustentavel-leveza-da-bolsa-
familia/ Acesso em: 18 mar 2010.)

18 |ndicador que mede o grau de desigualdade existente na distribuicdo de individuos, segundo a renda
domiciliar per capita.
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assistidas (1,6%). A reducdo dos indices de evasdo escolar, entretanto, foi acompanhada do
aumento do numero de reprovacGes, 0 que confirma que o PBF, ao intervir apenas na
demanda, ndo é capaz, por si sO, de impactar positivamente em todos o0s aspectos
educacionais.

Outro resultado apresentado por esses pesquisadores foi 0 impacto positivo na
participacdo da forca de trabalho, sobretudo entre as mulheres. Adultos assistidos pelo PBF
tiveram participacdo no mercado de trabalho 2,6% maior do que aqueles nédo assistidos, sendo
a participacdo das mulheres beneficiadas pelo PBF 4,3% maior que a de homens assistidos.
Tal fato contraria as criticas feitas aos programas de transferéncia de renda, segundo as quais
tais iniciativas estimulariam as pessoas assistidas a parar de trabalhar.

Ha&, portanto, um relativo consenso de que o PBF impede que milhdes de familias
caiam na mais extrema miséria, revestindo-se de inegavel importancia social. Todavia, ha
outras questdes que ainda estdo por ser resolvidas. Uma delas é a discussdo sobre
transformacéo ou ndo do Programa em um direito. Existem, atualmente, mais de seis milhdes

F° e somente ndo

de familias no Cadunico com perfil compativel para serem incluidas no PB
0 sdo por conta da limitacdo das metas municipais (quotas de beneficiarios) previstas a partir
dos dados do IBGE, tendo em vista os critérios de elegibilidade do Programa'®.

Cabe, entdo, rever até que ponto a fixacao de tais metas corresponde a realidade atual,
para que o PBF alcance efetivamente a populacdo mais vulnerdvel do pais. A legitimacéao
legal e real do PBF enquanto um direito coroaria sua trajetdria no aperfeicoamento do Sistema
de Protecdo Social Brasileiro.

Sob o ponto de vista da administracdo publica — sob um governo popular, proveniente
de movimentos de massa —, € possivel avaliar que os avangos sao imensos, dado que o PBF
apenas agora completou seis anos de existéncia’*’. Neste tempo, construiu um denso e
complexo arcabougo legal, no sentido de institucionalizar uma estrutura de coordenacdo intra
e intergovernamental que, ndo sem alguns percalcos, vem administrando os conflitos e
permitindo a construcdo de sistemas de informacéo e procedimentos seguidos pelos diversos

atores envolvidos no seu processo de implementacéo.

119 Se subtraida a quantidade de familias beneficiarias (12.500.244) da quantidade de familias cadastradas
(19.288.559), de acordo com a folha de pagamento de dezembro/2009.

120 5pbre isso, ver a Portaria GM/MDS N° 341, de 07 de outubro de 2008 (Anexo V).
121 Em 09 de janeiro de 2010.
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Destaca-se, neste sentido, a instituicdo dos sistemas de cadastro, de gestdo de
beneficios, de gestdo de condicionalidades, além dos indicadores de desempenho que
permitem 0 repasse de recursos para apoio a gestdo descentralizada, o que vem,
inquestionavelmente, fortalecendo os 6rgaos locais de assisténcia social para implementacdo
de suas politicas, de uma forma geral.

E sabido que todos estes avancos foram obtidos a partir da induc&o e coordenacio do
governo federal, no sentido de estabelecer uma dindmica produtiva de funcionamento da rede
intergovernamental, que informa o modelo de gestdo do PBF, buscando reduzir incertezas,
respeitar a autonomia e ndo estabelecer relac6es de subordinagéo em relagdo aos demais entes
federativos. Preocupados com a governabilidade, estes mecanismos foram construidos para
combater gramaticas politicas tdo enraigadas na cultura politica brasileira, como o
clientelismo e o insulamento burocratico. (NUNES, 1999).

Todavia, este processo € naturalmente conflitivo e o fato de a Unido estar em posicao
de vantagem em relacéo aos recursos disponiveis para desempenhar seu papel tem, por vezes,
resultado em um protagonismo equivocado, desequilibrando o funcionamento da rede e
prejudicando sua consolidacéo.

Como pode ser inferido da andlise dos quadros sobre os atores e seus respectivos
recursos (no item anterior), a coordenacdo de uma rede com alto grau de interdependéncia
entre seus atores demanda sabedoria e discernimento sobre momentos de avancar, induzir e
propor, tanto quanto sobre momentos de aguardar, orientar e ouvir. Dessa forma, é importante
que, a cada nova medida, o governo federal dé tempo aos governos subnacionais para
assimilar ou reformular suas atribuicdes em relacdo ao estabelecimento de novos processos,
assim como negociar eventuais ampliacGes ou restricdes de suas responsabilidades. Dentro
dessa perspectiva, a Unido contribui para o fortalecimento institucional dos demais entes
federados, além de fortalecer os vinculos entre os atores da rede.

Acredita-se que a gestdo de conflitos pela via negociada, utilizando moderadamente os
recursos de poder, pode ser mais custosa e demorada, mas acaba sendo mais benéfica para a
estrutura de gestdo do PBF, que assim acelera seu caminho rumo a uma politica publica
consolidada, reduzindo os riscos de ser afetada por descontinuidades administrativas
decorrentes de eventuais mudancas de orientagcdo politico ideologica em todas as esferas de
governo, sobretudo a federal.

Nesse sentido, pode-se avaliar que ha ainda oportunidades de aperfeicoamento do

modelo de gestdo do PBF. Uma das mais urgentes consiste no avango em relacéo a definicéo
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do papel dos governos estaduais na gestdo do Programa, de forma a provocar uma ruptura
com o carater assimétrico e hierarquico que marca, historicamente, como mostram os estudos
de Luiz Henrique Bahia (2003), a organizacdo da ordem publica e, por conseguinte, o0 proprio
clientelismo.

De fato, a identificagdo de um padrdo de relagbes intergovernamentais,
excessivamente concentrado no governo federal, enfraquece as possibilidades dos demais
atores desta rede, sob o risco constante de ultrapassar o limite entre hierarquia, autonomia e
subordinacgdo na sua relacdo com os entes federados. O limite € muito ténue e estd na agenda
do dia em relago a discussdo do papel dos estados. E necessario pensar a gestdo publica com
base nos programas, de forma a estimular a acdo coordenada entre 0s entes
intergovernamentais e criar um discurso consensual. (ABRUCIO, 2004).

Entretanto, até agora, as propostas de regulamentacdo, neste sentido, vém sendo
conduzidas pelo governo federal, verificando-se, apenas mais recentemente, uma postura mais
critica dos governos estaduais em relacdo a sua posi¢do na gestdo do PBF.

Segundo Sonia Fleury (2002b), o poder de uma organizacdo aumenta na medida em
gue sua participacdo se converte em condicao essencial para a conservacao de uma rede. Cabe
aos estados, portanto, assumir o protagonismo dessa discussédo e tornarem-se mais proativos e
propositivos em relacdo as suas oportunidades de atuacdo, sob pena de contribuirem para o
desequilibrio de poderes entre os atores da rede e a enfraquecerem, deixando um vacuo de
coordenacdo regional que poderia fortalecer o encadeamento produtivo das situacdes de
interdependéncia entre as esferas de atuacdo federal e municipal.*??

Em tempo, ndo se deve esquecer de apontar a fragilidade dos canais de participacéo da
sociedade civil no PBF, que ndo prevé formas de participacdo organizada das organizacdes
ndo governamentais. A Unica forma institucional prevista neste sentido se da por meio da
composicao das ICS, pelas entidades representantes da sociedade civil na mesma proporgéo
de representantes do governo.

Como o papel destinado a estas instancias estava, até bem pouco tempo atrés'®,

limitado a fiscalizagdo e altamente dependente do gestor municipal para acesso a informagdes

122 Tal constatacdo pode ser confirmada pelos resultados preliminares do Projeto de Acompanhamento da
Qualidade da Gestdo Municipal do PBF e CadUnico (em desenvolvimento pela Senarc/MDS), que mostra a
necessidade de maior articulacdo dos estados para se alcangar melhorias na gestdo do PBF e CadUnico como um
todo.

123 Somente com a alteragdo da Lei n° 10.836 (que cria 0 PBF) pela Lei n° 12.058, de 13/10/2009, as ICS tém sua
atuacdo mais fortalecida, com a importante responsabilizacio pela aprovacdo da prestacdo de contas referentes
aos recursos do IGD nos Estados, municipios e DF.
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sobre a gestdo do PBF, faz-se necessario aprofundar esta discussao e apresentar propostas de
aperfeicoamento a participacdo da sociedade civil.

A subestimacdo dessa dimensdo do PBF pode comprometer todo este esforco de
consolidacdo de sua rede intergovernamental, pois é notorio que a participacdo efetiva da
sociedade na gestdo de uma politica publica é uma das principais condi¢des para torna-la mais
resistente a descontinuidades administrativas e intempéries politicas. Nao foi a toa que esta
constituiu num dos pressupostos do processo de descentralizacdo induzido pela CF/1988 e
que, agora, 0 PBF esta tendo a oportunidade de dinamizar.

Como j& mencionado no item 3.1., no que tange & coordenacgdo horizontal do PBF,
pode-se afirmar que esta envolve uma gama variada de ministérios, em diversas areas. Além
disso, a legislacdo do Programa (art. 4° da Lei 10.836/04) prevé a criacdo de um Conselho
Gestor, de carater deliberativo, formado por sete ministérios e coordenado pelo MDS.
Entretanto, consta que esse Conselho se reuniu poucas vezes. Na pratica, a coordenacéo
horizontal é realizada no dia a dia do PBF, em especial em trés vertentes:

e A primeira é a coordenacdo intrinseca ao acompanhamento das condicionalidades: o
MEC e MS sao responsaveis por organizar e coordenar essa atividade. Para tanto, é
necessario que o MDS realize, em conjunto com esses ministérios, uma série de acdes
encadeadas, que vdo desde o envio periédico das informacbes das familias
beneficiarias no perfil de cada condicionalidade, passando pela mobilizacdo dos
gestores municipais das trés areas, até o retorno do registro das informacdes para a
realizacdo da repercussdo no beneficio das familias;

e A segunda vertente é de cunho mais operacional e diz respeito ao relacionamento com
a Caixa Econdmica Federal, agente operador do PBF. Nesse sentido, a relacao € regida
por um contrato em que as atividades e atribuices de cada parte estdo descritas'?*.

e A terceira é a da articulacdo de programas complementares voltados para as familias
pobres. Nesse aspecto, o0 CadUnico é um instrumento relevante por se constituir em
um ponto de convergéncia entre outras areas de governo. Isso porque a base do
Cadastro contém, atualmente, a identificacdo de quase 20 milhGes de familias pobres
com renda de até meio salario minimo, além de informagdes socioeconémicas. Além
do CadUnico, a articulacio e a coordenacio no &mbito dos programas complementares
contam com o capital politico que o PBF possui. Um exemplo é a acdo de qualificacdo

124 A gestdo do referido contrato também é realizada pela Senarc/MDS.
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profissional na area de construcdo civil, que esta sendo desenvolvida pelo MTE para

0s beneficiarios do PBF.

Sobre esta Ultima vertente (que trata dos programas complementares) € para a qual se
procura direcionar a analise neste momento, retomando-se, para tanto, a discussdo iniciada no
primeiro capitulo, que apresenta um estudo sobre os elementos tedricos presentes tanto na
formulacdo como também na orientacdo que o PBF vem recebendo.

E possivel observar que, mais recentemente, esta orientagdo conta com a contribuicéo,
cada vez mais presente, de outras linhas tedricas, a saber: o estabelecimento de redes
(sociedade civil organizada; voluntariado; familia), que remete a forte presenca do Welfare
mix; e a ideologia pro-trabalho, altamente competitiva e avalizadora, na versao
schumpeteriana de Estado, a qual reflete a énfase no workfare.

Especialmente esta énfase no workfare pelas politicas sociais, e, sobretudo, da politica
de transferéncia de renda, revela-se, de forma clara, na procura pelas “portas de saida” para os
beneficiarios do PBF. Portas estas que recebem o nome de “programas complementares” ou,
ainda, “agdes complementares” — uma grande énfase na inser¢do dos pobres (considerados
dependentes do Estado) no mercado de trabalho, que tem se constituido na ortodoxia do
momento em varias partes do mundo.

O principal atrativo desta politica, conforme denuncia Pereira-Pereira (2009), é que ela
combina objetividade programatica com simplicidade administrativa e baixo nivel de
investimento educacional, o que remete ao império de uma politica que,

[...] além de se basear em estratégias do workfare como
contraponto a legitimos programas de protecdo social,
vale-se da educacdo para adestrar mdo de obra para
mercados de trabalho crescentemente flexiveis, instaveis
e imprevisiveis. (THEODORE & PECK, 2000 apud
PEREIRA-PEREIRA, 2009, p. 228)"*.

Concorda-se, portanto, que, nesta perspectiva, tanto educagdo como trabalho
constituem-se em uma verdadeira falacia, em termos de politica social, ja que seus objetivos
visam a insercdo de beneficiarios do PBF num mercado de trabalho precério, de curto prazo e
socialmente desprotegido, buscando atender, claramente, as necessidades do capital, em
detrimento das necessidades humanas.

E esta inversdo de valores, talvez, que leva Mesquita (2006, p. 81) a indagar: “Sob o

lema da complementariedade, ndo se estaria tratando o principal como complementar?” O

12 THEODORE Nick; PECK, Jamie. Searching for Best practice in welfare-to-work: the means, the method and
the message. Policy & Politics, vol. 29, n° 1, p. 81-98, 2000.
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que a pesquisadora busca entender é se a transferéncia de renda ndo deveria ser complementar
as acOes de geracdo de emprego e renda, de alfabetizacdo e de obtencdo de documentos
béasicos para a formalizacédo da cidadania civil mais elementar.

Para o governo federal, no entanto, estes programas continuam sendo agdes regulares,
ofertadas pelas distintas esferas de governo - Unido, estados, municipios e DF -e pela
sociedade civil, voltadas ao desenvolvimento das capacidades das familias cadastradas no
CadUnico, principalmente, as beneficiarias do PBF, contribuindo para a superacéo da situac&o
de pobreza e de vulnerabilidade social em que se encontram. O objetivo dessas acles é
complementar e potencializar os impactos proporcionados pelas transferéncias condicionadas
de renda. A articulacdo de programas complementares com o PBF, nesta visdo, contribuiria
para combater o quadro de desigualdades e para promover a inclusdo social.*?®

Para oferecer programas complementares as familias beneficiarias do PBF, o MDS
desenvolve uma estratégia de articulacdo com diversos 6rgdos dos governos federal, estaduais
e municipais para atender as necessidades das familias em &reas como acesso ao
conhecimento, acesso ao trabalho e renda e melhoria das condi¢des habitacionais.

Essa articulacdo leva em conta o perfil das familias atendidas pelo PBF, suas
vulnerabilidades e potencialidades, e as acBes e servigos ja existentes. Outro ponto
fundamental € o desenvolvimento de acbes que explorem as potencialidades econémicas,
culturais e naturais especificas de cada localidade.

No que se refere a articulacdo de programas complementares em nivel federal, o MDS
apresenta contribuicdes em diferentes fases de cada programa, como mostra 0 quadro a
sequir:

Tabela V — Contribuicdes da Senarc/MDS a programas complementares

Fase do programa Contribuicdes da Senarc/MDS

Fornecimento de relatérios do CadUnico com dados das familias
que podem ser beneficiadas por um programa complementar,
incluindo: identificacdo de demandas e potencialidades,
Concepgéo e focalizacéo das ac¢des e promogéo da complementaridade entre

planejamento 0S programas.
Apoio aos 6rgdos responsaveis, no desenho e planejamento da
politica, com base na expertise acumulada na articulagéo de
outros programas e agdes complementares.

126 Disponivel em: http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/programas_complementares/definicao/ Acesso em 28
nov.2009.
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Mobilizacdo dos atores do PBF (gestores do PBF, coordenadores
estaduais PBF e ICS) para:

(i) identificacdo e localiza¢do de familias beneficiarias de acordo
com o perfil do publico alvo do programa ou agéo
complementar;

(i1) divulgacéo dos programas e dos servicos oferecidos;

(iii) mobilizacdo das familias para inscri¢cdo no programa; e
(iv) acompanhamento da participagdo das familias beneficiarias.

Implementagao

Apoio aos 6rgdos responsaveis pela implementacéo do programa
ou acdo complementar na defini¢do e na construgdo do modelo
de monitoramento e avaliacdo do programa/acdo complementar.

Monitoramento e
Avaliacao

A principal finalidade dos programas complementares ao PBF é o desenvolvimento
das capacidades das familias, conforme previsto pela legislacdo. Os programas e acles
complementares caracterizam-se, dessa forma, como acgdes organizadas e regulares
direcionadas as familias pobres do PBF e do CadUnico, de maneira a possibilitar o
desenvolvimento de suas capacidades para a superacdo da situacdo de pobreza e de
vulnerabilidade social em que se encontram. Eles podem ser:

e Programas especificos, formulados exclusivamente para atender as pessoas

inscritas no CadUnico e, em especial, as beneficiarias do PBF; ou

e Programas ja existentes, mas que focalizam ou priorizam as familias de maior

vulnerabilidade.

A oferta de programas complementares ndo é uma exclusividade do governo federal e
também deve ser realizada por estados e municipios, bem como pela sociedade civil
organizada — 0 que, mais uma vez, permite perceber a presenca de elementos do Welfare mix.

A estratégia de integracdo intersetorial para a oferta de programas complementares
constitui-se em complementaridade e sinergia entre politicas. Os programas articulados no
ambito federal estdo subdivididos em trés das categorias do indice do Desenvolvimento da
Familia (IDF), priorizando os aspectos das familias relativos ao acesso ao conhecimento,
acesso ao trabalho e renda e condic¢des habitacionais.

A acdo dos programas complementares leva em conta o perfil das familias atendidas
pelo PBF, suas vulnerabilidades e potencialidades, e as agdes e servicos ja existentes em cada
local. Outro ponto fundamental é o desenvolvimento de acgBes que explorem as
potencialidades econdmicas, culturais e naturais especificas de cada localidade. Assim, eles

podem se concentrar em areas diversas.
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Na area de educacdo, a principal articulagdo do MDS tem sido com o Programa Brasil
Alfabetizado (PBA), executado pelo MEC, com o objetivo de capacitar alfabetizadores e
alfabetizar as pessoas com mais de 15 anos que nédo tiveram oportunidade ou foram excluidos
da escola antes de aprenderem a ler e escrever'?’.

Essa acdo envolve a identificacdo dos jovens e adultos maiores de 15 anos inscritos no
Cadastro Unico, analfabetos ou analfabetos funcionais e o envio, para municipios e estados,
dessas informacdes, com os dados dos individuos identificados como publico alvo do PBA.
Os 6rgdos federais esperam que essa parceria se insira na dimensdo de promocdo de acGes
complementares ao PBF, no sentido de garantir condigdes melhoradas de vida e acesso aos
direitos de cidadania, em especial, neste caso, pela ampliacdo da escolariza¢do do publico
inscrito no CadUnico™?,

Na &rea de geracdo de renda, a Senarc tem atuado na articulagdo de programas de
microcrédito direcionados aos beneficiarios do PBF, dentre eles com o Banco do Nordeste
(BNB), que atua em duas linhas de microcrédito: o Crediamigo, voltado para a populacdo
urbana, e o Agroamigo, voltado para a populacdo rural. Desta forma, o BNB utiliza
estratégias, metodologias e formas de acompanhamentos distintos para 0s
microempreendedores urbanos e rurais: 0 Crediamigo destina-se ao financiamento de capital
de giro e pequenos equipamentos em areas semiurbanas e urbanas; € uma linha de crédito que
segue a metodologia dos bancos comunitarios, na qual sdo formadas cooperativas em areas
semiaridas, de 15 a 30 pessoas que tenham ou queiram iniciar um negécio™?.

J& 0 Agroamigo visa a concessao de crédito para a area rural, com metodologia propria
de atendimento. O programa destina-se a produtores rurais familiares classificados como
Pronaf Grupo B, que exploram parcela de terra na condicdo de proprietarios, posseiros,
arrendatarios ou parceiros e possuam renda bruta de até R$ 3.000,00 por ano. Tem por
objetivo agilizar o processo de concessdo do crédito; expandir o atendimento aos agricultores

familiares, com reducdo de custos para o cliente; proporcionar maior proximidade com os

127 A articulagdo entre o PBF e 0 PBA rege-se pelas ResolugBes n° 12/2006 e n° 23/2007, que orientam a
inclusdo do publico inscrito no CadUnico e beneficiarios do PBF nas turmas de alfabetizacdo do PBA.

128 Segundo dados apresentados pelo MDS, os resultados do primeiro cruzamento das informacdes das pessoas
que concluiram os cursos de alfabetizacdo, indicaram que 441.927 estavam incluidas no CadUnico,
correspondendo a 24% dos alfabetizados, sendo que 334.343 também constavam como beneficiarios do PBF
(18%). Disponivel em www.mds.gov.br. Acesso em 20 dez.2009.

129 Os empréstimos variam de R$100,00 a R$1.000,00.
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clientes de pequenos empreendimentos da area rural; e atender o cliente, buscando a
identificacdo das necessidades de servicos financeiros e bancérios™*°.

Outra articulacdo realizada na area de microcrédito € o Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), que tem como gestor o MTE. Na perspectiva de
promover a integracdo das politicas, o MTE e o MDS identificaram a possibilidade de atuar
em conjunto sobre a base cadastral do PBF, com foco no microcrédito produtivo orientado™.

No ambito da qualificacdo profissional, o MDS articulou, junto ao MTE e com a
participagdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica, o Programa Proximo Passo,
anteriormente conhecido como PlanSeQ Bolsa Familia. O Proximo Passo se caracteriza como
uma acdo nacional de qualificacdo e insercdo profissional para os beneficiarios do PBF,
articulada a oportunidades ocupacionais em setores especificos ou associadas a vocacdes
regionais, implementada no &mbito do Plano Nacional de Qualificagdo (PNQ). Seguindo essa
I6gica, as primeiras iniciativas foram implementadas na construcao civil, em associacdo com
as obras do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e no turismo, para atender a
diversos eventos turisticos, entre os quais, a Copa de 2014.

Assim, tem-se que, em 2009, foram disponibilizadas cerca de 170 mil vagas para
qualificacdo dos beneficiarios do PBF**, divididas entre os seguintes setores:

e Construcdo civil: cerca de 145 mil vagas para cursos como pedreiro, pintor,

encanador, eletricista, mestre de obras, etc. Locais: Regides Metropolitanas de
Manaus, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Distrito Federal, Belo Horizonte, Rio
de Janeiro, Sdo Paulo, Campinas, Santos, Curitiba e Porto Alegre; e nas capitais
Vitéria, Goiénia, Palmas, Sao Luis, Aracaju, Maceié e Campo Grande.

e Turismo: cerca de 25 mil vagas para cursos de garcom, cozinheiro, padeiro,
barman, mensageiro, camareiro, atendente de agéncia de viagens, auxiliar de

eventos; 0s cursos ocorrem em, praticamente, todas as capitais do Pais.

30 Dentre os resultados apresentados pelos programas de microcrédito do BNB, segundo o relatério de gesto de
2009 do MDS, hé cerca de 522 mil clientes, dentre os quais 266 mil sdo beneficiarios do PBF, ou seja, 51% dos
participantes da a¢do. O volume emprestado aos clientes beneficiarios do PBF chega a R$ 662,5 milhGes.

131 As metas sdo definidas em numero de contratos de microcrédito firmados com clientes identificados no
cadastro do PBF, no ato de contratacéo das instituicBes operadoras, observado o limite de 20 mil operagdes para
0 somatorio de todas as propostas até o final de 2010. Contudo, a execucao, até dez/2009, foi de 885 operacdes,
apenas 4,4% do total previsto.

132 Segundo 0 MDS, j& foram registrados mais de 140 mil inscritos nos cerca de 250 municipios participantes,
sendo que a maior parte dos cursos devera ocorrer durante o ano de 2010.
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Dessa forma, os programas complementares articulados em nivel federal estéo

descritos no quadro a seguir:

Tabela VI — Programas complementares (nivel federal)
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Programa Categoria Objetivo Agente Executor
Programa Brasil Acesso a Alfabetizacdo MEC
Alfabetizado conhecimento
Proximo Passo Acesso a trabalho e Qualificacéo MTE

renda

profissional nas &reas
da construcao civil e
turismo

Programa de

Acesso a trabalho e

Qualificacdo e

Construtora Norberto

Qualificacédo renda insercdo profissional Odebrecht
Profissional em obras da
Continuada — construtora
Acreditar
Prominp Acesso a trabalho e | Reforco escolar para | Governos estaduais e
renda selecdo para cursos municipais
de qualificacdo
profissional
Programa Nacional Acesso a trabalho e Desenvolvimento MDA
da Agricultura renda rural e fortalecimento
Familiar (Pronaf) da agricultura
familiar
Crediamigo e Acesso a trabalho e | Concessdo de crédito BNB
Agroamigo renda orientado e
acompanhado para
populacdo rural
Programa Nacional Acesso a trabalho e | Concessdo de crédito MTE
de Microcrédito renda orientado e
Produtivo Orientado acompanhado
Territérios da Acesso a cidadania Promover o Casa Civil e
Cidadania desenvolvimento Ministérios
econémico e
universalizar
programas basicos de
cidadania
Assentamentos rurais | Acesso a cidadania | Promover a inscri¢cdo MDA
de familias INCRA

assentadas no
Cadastro Unico e
priorizar insercao no
PBF

33 0 Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e a Produgdo Agroecolégica Integrada e Sustentavel (PAIS)
estdo em discussdo com a SESAN/MDS para serem articulados a transferéncia de renda.
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http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/programas_complementares/programas_complementares/detalhes-programas-federais/crediamigo-e-agroamigo
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/programas_complementares/programas_complementares/detalhes-programas-federais/programa-nacional-de-microcredito-produtivo-orientado
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/programas_complementares/programas_complementares/detalhes-programas-federais/programa-nacional-de-microcredito-produtivo-orientado
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/programas_complementares/programas_complementares/detalhes-programas-federais/programa-nacional-de-microcredito-produtivo-orientado
http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/programas_complementares/programas_complementares/detalhes-programas-federais/territorios-da-cidadania-1
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Como pode ser observado, quase a totalidade desses programas complementares visa
proporcionar o acesso a trabalho e renda, 0 que vem a corroborar as concepgdes de Pereira-
Pereira (2009), para quem esta énfase no workfare encontra-se na esteira das politicas
econdmicas e sociais schumpeterianas. 1sso pode caracterizar uma novidade que indica a
passagem de um Estado que associava 0 bem estar social a direitos devidos, para outro
Estado, cujas politicas sociais estdo condicionadas ao mérito ou ao exercicio do trabalho
como imposicao (disciplina ou serviddao moderna).

Isso deu ensejo ao entendimento de que o Estado
atual ndo pratica o welfare (bem estar), como dever
de cidadania, mas o workfare (atendimento social
em troca de qualquer trabalho, de sacrificios ou
expiacOes de culpas), caracterizando a passagem do
Estado Social ao Estado do Trabalho (Labor) [...]
caracteriza a passagem do welfare para o workfare
(welfare-to-work), a qual expressa a ideia de que,
mais do que o Estado, é o sistema capitalista, em seu
conjunto, que estd empenhado em encontrar
solucBes rapidas e menos onerosas para O que
considera o problema da dependéncia dos pobres e
desempregados em relacdo ao Estado. (PEREIRA-
PEREIRA, 2009, p. 228).

Deve ficar claro, portanto, que nédo se critica o fato de procurar alternativas para que as
pessoas beneficidrias de programas sociais, como o PBF, desenvolvam sua autonomia,
recebam servigos de educacédo e saude adequados, fazendo-as capazes de produzir e, a partir
do conhecimento de seus direitos, passem a exercer melhor sua cidadania. Na verdade,
concorda-se que 0 governo continue tratando os programas de geracdo de trabalho e renda
com 0 mesmo grau de prioridade que recebem os programas de transferéncia de renda, mesmo
que, para tanto, seja necessario buscar a participacdo de varios setores da sociedade, de
instituicbes governamentais e nio governamentais, de empresarios, universidades etc. E
importante também que parcerias estratégicas, a partir de um mapeamento do Brasil, sejam
efetivadas, identificando, no Pais, as potencialidades locais e regionais, 0s arranjos produtivos
que se integram com as cadeias produtivas, porque as pessoas, as comunidades e as regides
tém de ser valorizadas. O que ndo se pode concordar é que o Pais sobreviva privado do

59134

“momento ético-politico” ", pela combinagdo “da permanente aceleracdo da estrutura

material de produgdo e ‘propriedade’ dos fundos de acumulagdo”. (OLIVEIRA, 2008, p. 149).

34 Francisco de Oliveira (2008) refere-se a uma interpretagéo sobre a crise do neoliberalismo, atrelado a vitéria
do Presidente Lula, em 2002.
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O “ornitorrinco” € isso: sem possibilidade de permanecer como subdesenvolvido, tampouco
com a possibilidade de avancar. (IDEM, p. 150).

Com isso, ndo se deve olvidar, em nenhum momento, que € o papel do Estado buscar
0 desenvolvimento socioecondmico, valorizando, sobretudo, as pessoas, e atuando como
garantidor de direitos, 0 que contrapde a ideia de se procurar que beneficiarios de programas
sociais encontrem “portas de saida” a qualquer custo. As politicas sociais, mesmo que
focalizadas, devem preservar um potencial preventivo de pobreza, ou seja, devem ser
consideradas como investimentos nas capacidades humanas.

Portanto, deve haver uma mudanga na concepgdo destes programas, a comecar pela
denominacdo de “programas complementares”, que devem ser realmente concebidos com
articulacdo de igual para igual com a politica de transferéncia de renda, ou ainda, invertida a
I6gica: a transferéncia de renda como complementar a estes programas.

Para finalizar este item, julga-se conveniente destacar um interessante artigo que
investiga a existéncia de um possivel incentivo adverso a oferta de trabalho (participacdo no
mercado e jornada) das mées residentes em domicilios beneficiados pelo PBF. Os resultados
apontam a existéncia de um efeito renda associado ao valor do beneficio, uma vez que, quanto
maior a transferéncia recebida, menor o engajamento da mde no mercado de trabalho.
Entretanto, o efeito liquido de ser beneficiario do PBF é positivo, indicando a existéncia de
um efeito substituicdo, decorrente da reducdo da oferta de trabalho dos filhos ou ainda de
maior disponibilidade de tempo das maes para trabalhar. (TAVARES, 2008).

Na légica do capital, € inconcebivel que uma pessoa recuse uma oferta de trabalho por
ser beneficiaria de um programa social. Entretanto, na perspectiva da cidadania, é

absolutamente compreensivel que uma pessoa recuse um trabalho precarizado™*®

, que beira a
servidao, para usar seu tempo para cuidar melhor dos filhos e acompanha-los no dia a dia,
contando, para tanto, com a garantia de uma renda, ainda que modesta, mas periddica e que
Ihe é de direito.

No proximo item, serdo apresentadas outras reflexbes, frutos das entrevistas, que

complementardo este raciocinio.

3% Em Fortaleza/CE, “muitas empresas querem que as mulheres trabalhem por produgéo, pagando valores que
variam entre R$ 0,10 e R$ 0,20 centavos por peca costurada. Nessas condi¢des, mesmo que a mulher trabalhe o
més inteiro, consegue ganhar, no maximo, entre R$ 30,00 e R$ 40,00.” (Disponivel em:
http://www.fomezero.gov.br/noticias/mercado-de-trabalho-em-fortaleza-ce-conta-com-a-forca-de-beneficiarias-
do-bolsa-familia. Acesso em 18 mar.2010).
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3.3. IMPLICACOES DA CRISE PARA A POLITICA DE TRANSFERENCIA DE RENDA: EMANCIPACAO

OU SUBORDINACAO AO MERCADO DE TRABALHO?

Como visto ao longo deste trabalho, para compreender o que significa a crise
capitalista internacional, que se agravou em 2008, e, a partir disso, contextualizar seus
desdobramentos, no que tange as politicas sociais, e, especialmente ao PBF, é necessario
recuperar os antecendentes ideoldgicos e politicos que marcaram o posicionamento do Estado
até entdo, com seus padrbes de protecdo social, notadamente os de ordem neoliberal, na sua
progressdo de desregulamentacao e autorregulamentacéo da economia.

Isso porque, nos Gltimos anos, a ideologia do Estado fraco e do mercado livre
promoveu a abertura global do comércio, o enfraquecimento das estruturas de protecdo social,
a remocao de “entraves” trabalhistas e a ampla abertura das portas das finangas internacionais.

Foi no ambito das financas, quase uma virtualidade sem existéncia material, nos
créditos imobiliarios norte-americanos destinados a quem nao poderia pagar depois, que teria
nascido, desta vez, o turbilh&o da crise capitalista internacional. (SISTER, 2009).

A quebra dos bancos norte-americanos e europeus significaria corte em créditos e
investimentos no mundo todo. A possivel recessdo nos paises mais ricos tende, assim, a
produzir efeitos em cascata para o resto do mundo, na forma de retracdo do comércio e, em
seguida, da producdo de bens e servigos. Com o risco do desemprego posto em toda parte,
pari passu com a crise do capitalismo internacional contemporaneo, e as politicas sociais
publicas se revestindo de uma potencial énfase no trabalho em detrimento da assisténcia
social, como atua ou pode atuar o Estado Brasileiro? Qual a orientacdo mais adequada para
sua politica de transferéncia de renda, considerando a trajetéria do debate sobre os padrbes de
protecdo social e a lei que institui a renda bésica de cidadania no Brasil?

Dando continuidade ao debate proposto, no que tange as entrevistas realizadas, a
terceira e Ultima afirmacdo submetida aos entrevistados (pesquisadores, formuladores e
gestores da politica de transferéncia de renda no Brasil) objetivava captar opinides
qualificadas sobre a preocupacdo do governo e de alguns setores da sociedade civil em se
criar "portas de saida" para os beneficiarios da politica de transferéncia de renda no Brasil e,
se esta discussdo, de alguma forma, seria refor¢ada pela crise capitalista internacional.

Logo, os participantes deveriam emitir opinides, tecer comentarios, de forma aberta,
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livre e exponténea, conforme julgassem mais adequado, sobre a seguinte afirmativa:

A crise capitalista internacional sinaliza que a emancipacao dos beneficiarios de programas
sociais, como os do Programa Bolsa Familia, por exemplo, deve ser estimulada por meio da
qualificacéo e insercao profissional, economia solidaria, microcrédito produtivo orientado,

cooperativismo, empreendedorismo ou associativismo.

A categoria de analise remete, portanto, a “assistencializacdo” ou “laborizagao” das
politicas sociais, especialmente da politica de transferéncia de renda. Neste contexto, a ldgica
do capitalismo, que impde o acumulo de capital e transformacdo de cidaddos em
consumidores, fixada, sobretudo, por organismos internacionais, esta no centro da reflexdo
proposta. Por conseguinte, respostas com parametros de fundamentacdo em consonancia com
a afirmacdo indicaram que, realmente, ha a busca de se emancipar os beneficiarios, por meio
da ativacdo da politica de trabalho (reforcada pela crise), enquanto as respostas com
parametros fundamentados em discordancia indicam que a crise ndo interfere na emancipacéao
e na ativacao da politica de trabalho como uma das “portas de saida” do PBF.

Dessa forma, assim como nos itens 1.3.e 2.3., utiliza-se a proposta dialogica e
polifénica da linguagem e da realidade social, conforme Bakhtin (1992), rechacando rotular a
fala dos pesquisadores, formuladores e gestores da politica de transferéncia de renda no
Brasil, mas agrupando suas respostas, de forma a criar um dialogo entre estes entrevistados-
chave, a fim de contrapor distintas concepc@es da realidade sobre a afirmativa proposta.

Sobre esta afirmativa, portanto, os entrevistados, de forma geral, ndo consideram que a
crise capitalista internacional reforca a preocupacdo de se criar meios para que 0S
beneficiarios de programas sociais, como o PBF, passem a ndo precisar mais obter recursos
do Estado e, com isso, ser “emancipados”. Todavia, a crise faz emergir uma ligagdo clara
entre consumo e trabalho, de um lado, e medidas de combate a crise, de outro.

Os gestores ndo se sentem confortaveis em lidar com os termos “emancipacdo dos
beneficiarios”, “portas de saida”, “programas complementares”. Isso porque, na opinido deles,
n&o se trata apenas de emancipar, mas de trazer o cidaddo para 0s servicos sociais, com redes
de participagdo. Para eles, o termo “emancipar” leva a um entendimento extremamente liberal
(sobre o qual o cidaddo nédo deve ficar dependente do Estado) ou extremamente marxista (o
Estado é ruim e, por isso, ndo se deve depender dele). O desafio, deste ponto de vista, é trazer

as pessoas que ndo participam do capitalismo, inicialmente, via CadUnico, depois com
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transferéncia de renda associada as politicas de educacdo e salde (que devem ser oferecidas a
populacdo sempre com mais eficiéncia). Para isso, consideram necessario continuar
investindo em educacdo béasica e qualificacdo profissional. Quanto aos programas
complementares, véem uma certa presungdo em utilizar tal nomenclatura, pois, questionam:
“afinal, o que é complementar a qué?” Numa analise mais aprofundada do discurso, isso seria
assumir que so existe o PBF, o que é uma inverdade. O essencial, o estrutural, 0 mais
significativo ndo pode ser complementar. Nestes termos, para 0s gestores, ha uma presungédo
muito grande do PBF, ainda mais do que a Senarc, ou o préprio MDS, € capaz de fazer.

J4, para os formuladores, tanto em periodos de crise quanto em periodos mais
favoraveis do ponto de vista econémico, a saida da pobreza depende, em grande medida, do
dinamismo da economia nacional e, mais especificamente, da capacidade do mercado de
trabalho de absorver méo de obra pouco qualificada.

Sobre a logica das “portas de saida” com vistas & emancipagdo, destaca-se 0
questionamento dos gestores: “como falar disso, se as pessoas mal acabaram de entrar e de
serem apresentadas ao Estado?” Essas pessoas precisam de outras coisas, outros servigos e
ndo se deve preocupar, alucinadamente, em fazé-las sair. Nesta logica, a emancipacdo € um
debate errado e constata-se que, assim como esta, ha muitas nomenclaturas ruins, que barram
0 avanco das politicas publicas, de forma articulada umas as outras.

Os pesquisadores, por sua vez, também criticam a necessidade de emancipacdo a todo
custo. Acreditam que isso estd relacionado a perspectiva individualizada e ao
desenvolvimento de capacidades, que busca possibilitar a ampliacdo das relacbes e de
servicos, via mercado, o que remete a forte presenca da légica neoliberal das atuais politicas
sociais.

A inclusdo produtiva e o microcrédito, por outro lado, sdo consideradas boas op¢des,
mas, de acordo com o ponto de vista dos gestores, ndo é a Assisténcia Social ou o préprio
MDS quem vai fazer isso acontecer, pois ndo possuem competéncia técnica para tanto; estes
assuntos tém que estar numa agenda do Pais como um todo, como estratégia de
desenvolvimento social e econdémico nacional, via quem é capaz de fazer desenvolvimento e

gerar crescimento econdmico, envolvendo ainda o Sistema S™°, BNDES, Ministério do

1% 0O sistema S é composto por: SENAR - Servico Nacional de Aprendizagem Rural; SENAC - Servigo
Nacional de Aprendizagem do Comércio; SESC - Servico Social do Comércio; SESCOOP - Servigco Nacional
de Aprendizagem do Cooperativismo; SENAI - Servico Nacional de Aprendizagem Industrial; SESI - Servigo
Social da Inddstria; SEST - Servico Social de Transporte; SENAT - Servico Nacional de Aprendizagem do
Transporte; INCRA - Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria; SEBRAE - Servigo Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas; Fundo Aerovidrio - Fundo Vinculado ao Ministério da Aeronautica.
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Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior, Secretaria de Politica Econdmica
(Ministério da Fazenda).
Tal concepgéo vem ao encontro da tese defendida por Mesquita, quando assinala que

[.] a oferta de programas definidos como
complementares deve ser projeto de toda a estrutura do
governo e parte de um modelo de desenvolvimento mais
inclusivo, porque ndo € aceitavel, por exemplo, a
multiplicacdo de agdes para a capacitacdo profissional
gue ndo tenham valor de mercado. (MESQUITA, 2006,
p. 81).

Dando sequéncia a critica dos gestores, vale ressaltar que a opinido deles é de que a
Assisténcia Social também discute estes assuntos de forma muito precéaria, de forma muito
micro, enquanto este debate ndo pode ser micro. E, dessa forma, a crise internacional pode
reforcar esta percepgdo; entretanto, ndo é ela que sinaliza isso, mas a propria realidade.

O correto, ainda segundo os gestores, seria debater qual é a melhor forma de incluir as
familias que, antes ndo tinham nada, no sistema produtivo. Nisso, 0 PBF tem uma grande
contribuicio a dar (o CadUnico é uma ferramenta importante para criar politicas publicas que
déem conta de inserir populacdo pobre, provendo: educacédo basica de qualidade, qualificacdo
profissional, alternativas de microcrédito, cooperativismo, empreendedorismo — incentivados
com muitos recursos por gente que sabe fazer isso — e, enfatizam: ndo € a Assisténcia Social).
Ressaltam que ndo ha nenhum programa assim hoje; o Crediamigo talvez, porque atende
comerciantes ja estabelecidos, mas beneficiarios ndo tém acesso a ele. Yunusdesenvolveu um
programa diferente porque financiava microcrédito real (10 délares para artesdos) **’.

O problema, entdo, € achar que disponibilizar servicos de forma micro resolve. As
pessoas precisam de preparo, pois 0 mundo do trabalho exige disciplina do corpo e da mente
(moral) com treinamento e educacdo. Sobre a esperanca de que a transferéncia de renda,
atrelada a politica ativa de trabalho, dara conta de resolver este problema cultural, os gestores,
portanto, véem uma grande iluséo.

Apontam, ainda, que existe uma faixa muito minima do universo dos beneficiérios que
pode acessar 0s servicos de microcrédito — 5 ou 10% talvez (estabelecimento com carrinho de
cachorro-quente, por exemplo). Outra faixa ainda carece de ensinamentos primordiais sobre

postura profissional, além de educacédo basica e no¢Bes sobre higiene e salde.

137 Muhammad Yunus recebeu o Prémio Nobel (2006) por conceber e conseguir implantar a mais conhecida e
bem sucedida experiéncia de microcrédito do mundo. Yunus a iniciou em 1976, concedendo empréstimos de
pequena monta, com seus proprios recursos, para familias muito pobres de produtores rurais, focalizando
principalmente nas mulheres.
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Neste raciocinio, os pesquisadores vdo além: alguns ndo concebem que trabalhar no
mercado formal seja sinbnimo de emancipacdo. Denunciam, ainda, que o preconceito com
politicas de protecdo social é tdo presente na histdria politico social brasileira, que essa nocéao
reduzida de emancipacdo ndo pode ser atribuida a crise mundial, mas ao conservadorismo
social. Nao concordam, ainda, que, na prote¢do social, o horizonte seja “emancipagdo do
PBF”. Qual o sentido de fazer as pessoas se “emanciparem” da previdéncia social ou da
saude, por exemplo? Assim, como, para estas politicas, ndo faz sentido preocupar-se com
emancipagdo, ndo cabe também um raciocinio deste tipo para a assisténcia social como
politica de seguridade social, tampouco deveria o ser para a transferéncia de renda.

O PBF, por outro lado, pode ser considerado como uma estratégia de enfrentamento da
crise capitalista a medida que mitiga seus efeitos mais perversos sobre a populacdo pobre e
fortalece a economia local, conforme explicacdo dos gestores. O Programa pode servir ainda
como instrumento de emancipacao se for observado, em seu desenho, a proposta de vincular o
beneficio ao acesso as politicas estruturantes, como as da educacdo e salude. Acredita-se,
dessa forma, que o PBF contribui para que familias beneficiarias consigam se autossustentar;
entretanto, ndo resolve a crise do capital (nem deve ser este 0 seu prop6sito); apenas é capaz
de aliviar alguns de seus efeitos maléficos.

Neste sentido, os formuladores apontam dois grandes desafios para 0 mundo
contemporaneo em relacéo a crise capitalista internacional. O primeiro € a questdo social: no
mundo inteiro, hd um bilhdo de pessoas excluidas do acesso aos bens e servigos basicos para
uma vida digna, vivendo em situacdo de fome ou de vulnerabilidade alimentar, o que,
felizmente, ndo tem sido a marca do Brasil nos Gltimos tempos. Afirmam que o governo
brasileiro estd fazendo a sua parte e que, diferentemente de outras crises, a pobreza e a
desigualdade continuaram diminuindo nas seis principais regides metropolitanas do Brasil
(Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Porto Alegre)*®,

Essa perspectiva de que os pobres ndo podem pagar o preco da crise pode ser
considerada uma op¢do corajosa que 0 governo brasileiro fez, utilizando as politicas sociais

como instrumento anticrise. Estes formuladores lembram, ainda, que outro desafio colocado

138 Segundo os formuladores, de outubro de 2008 a junho de 2009, sairam da situacdo de pobreza 503 mil
pessoas no Brasil.
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pela crise é a questdo ambiental: neste sentido, recordam que Copenhague “deixou um gosto
amargo na boca™**°,

Ao mesmo tempo em que se deve incluir os direitos e deveres basicos da cidadania em
padrbes basicos de consumo (ndo de consumismo), para mais de um bilh&o de pessoas no
mundo e, certamente, alguns milhGes no Brasil, é indispensavel se preocupar também em
preservar 0 planeta, 0s recursos hidricos, 0s recursos naturais, a producdo de alimentos, o
ecossistema. Esse acerto, obviamente, desafia muito a inteligéncia, a sensibilidade, a
criatividade e a compaix@ humana.

Nesta perspectiva, segundo os formuladores, torna-se claro que, cada vez mais, faz-se
urgente contrapor freios rigorosos ao consumismo. Os EUA, por exemplo, com 3% da
populacdo do mundo, aproximadamente, consomem cerca de 25% dos recursos naturais. Esse
padréo de consumismo € inaceitavel. Por outro lado, véem, com muita simpatia, a emergéncia
de novas formas de producdo e de consumo por meio do cooperativismo, do microcrédito
produtivo orientado, da economia solidaria, da formacdo de micro e pequenos
empreendedores locais e regionais com uma nova mentalidade social e ambiental.
Recentemente, o0 Governo Federal implantou o microcrédito orientado e integracdo com a
economia solidaria, em parceria com o Banco do Nordeste, a fim de promover a incluséo de
beneficiarios do PBF, justamente, na perspectiva de ampliar essas agdes de microcrédito
orientado e da economia solidaria.

Neste sentido, a qualificacdo profissional, o0 acesso ao crédito e outras formas de
geracdo de emprego e renda sdo fundamentais®°, em periodos de crise ou fora deles, para
abrir perspectivas de inser¢do da populacdo economicamente ativa, contribuindo para isso, a
transferéncia de renda operacionalizada pelo PBF, que contribui para diminuir a “severidade

da pobreza” (as diferencas de renda entre os pobres) e o “hiato de pobreza” (a distancia entre

139 Copenhague (Dinamarca) sediou, de 7 a 18 de dezembro de 2009, a 15* Conferéncia Marco das Nacdes
Unidas sobre Mudancas Climéticas (COP15), considerada pelo Governo Brasileiro como uma experiéncia
frustrante, ja que, apds intensas negociagdes em reunido na qual ministros de 30 nagdes (dentre eles, Brasil e
EUA) acordaram um texto basico, que teve sua aprovacgdo inviabilizada ao ser rejeitado por alguns paises, como
Cuba, Nicaragua e Venezuela. Os EUA foram apontados como o grande vildo do evento, pois apresentaram
metas muito timidas e seu plano de reducdes de emissBes de gases estufa sequer fora aprovado pelo Senado
norte-americano. (Disponivel em www.bbcbrasil.com Acesso em 20 fev.2010).

40 Em outubro de 2009, 0 MDS realizou 0 1° Seminério do Bolsa Familia e Microfinancas — Promovendo o
Acesso da Populacdo de Baixa Renda a Servicos Financeiros, no qual foram discutidos temas como a incluséo
financeira, servicos personalizados para a populagdo de baixa renda e microcrédito produtivo, com um conjunto
de instituicdes e especialistas, com o intuito de buscar melhorias no acesso servigos financeiros, partindo da
experiéncia concreta do Projeto de Inclusdo do PBF. (Disponivel em www.mds.gov.br. Acesso em 20 dez.2009).
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a renda de uma familia e a renda que caracteriza a pobreza), atingindo mais de 12 milhdes de
familias.

Contudo, ponderam os pesquisadores, a qualificacdo e a insercdo profissional, a
economia solidaria etc. podem ser medidas necessérias, mas ndo suficientes. A emancipagéo
sera dada pela ampliacdo da oferta de empregos, que depende de politicas econdmicas
voltadas para o crescimento econémico com distribuicdo de renda. Ressaltam que, entre
1980/2005, o PIB brasileiro cresceu, em média, 2% ao ano, resultante da crise dos anos 1980
e das opcdes macroecondmicas liberalizantes adotadas entre 1990 e 2006, que
desorganizaram, profundamente, o mercado de trabalho no Brasil. Felizmente, a partir de
2007, o crescimento econdmico voltou para a agenda governamental - ap6s 25 anos de
marginalizacdo. Agora, a politica econémica anticiclica adotada em meio a crise financeira
internacional foi extremamente bem sucedida. As perspectivas de crescimento da economia
brasileira sdo positivas, a partir de 2010, e ha uma grande perspectiva de retorno ao
crescimento econdémico em torno de 5 a 6% ao ano.

Para os pesquisadores, por seu turno, a crise atual, que ndo comecou agora, sinaliza
uma perspectiva sombria para as politicas sociais como direito. E, o que € ainda parece mais
grave: ndo véem que tipo de emancipacéo a crise podera sinalizar dentro do capitalismo.

Por outro lado, no ponto de vista destes pesquisadores, se hd um contraponto positivo
para a emancipacao, é a pressdo da sociedade organizada, como o Férum Social Mundial, os

movimentos de questionamento do sistema (por exemplo, Seattle**

), as lutas organizadas de
negros, mulheres, ecologistas (nem todos), LGBT (nem todos), MST, grevistas, dentre
outros.

Aponta-se que o treinamento de mdo de obra é distinto da formacdo escolar e do
acesso a educacdo, que é direito do cidaddo. Para os pesquisadores, a educacao € um direito
fundamental e deve ser assegurado, enquanto o acesso ao emprego digno € um direito
trabalhista reivindicado desde os albores da luta operaria. Assim, o ideal é que os programas
de qualificacdo estejam integrados a formacdo critica da cidadania e propiciem condi¢c6es para
que os participantes obtenham também formac&o sobre seus direitos. A economia solidéria, o
microcrédito, o cooperativismo sdo condigdes para impulsionar o capitalismo popular, que

jamais vai concorrer com o grande capital, mas pode ter um carater pedagogico, a fim de

141 Cidade do Estado de Washington (EUA), palco de inimeros importantes protestos antiglobalizacdo em 1999,
na ocasido de uma reunido da OMC (Organizacdo Mundial do Comércio). Diversos grupos, entre operarios,
anarquistas, ambientalistas conseguiram bloquear a reunido e iniciaram uma nova época de protestos globais que
culminaram na realizacdo do Férum Social Mundial.
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mostrar que, para se produzir uma sociedade anticapitalista é preciso ter formas emergentes. E
evidente que a maioria dessas experiéncias é cooptada pelo grande capital, mas o Forum
Social Mundial mostra que também se pode questionar o capital.

Neste contexto, pode-se concordar com Adriane Dias (2006), quando conclui que a
questdo social que aflige o Brasil requer mais que a implementacdo de politicas
compensatdrias de transferéncia de renda complementando politicas universais. A
transferéncia de renda deve estar articulada com uma politica macroeconémica. E, o Estado,
por sua vez, além de promover a geracdo de emprego e renda, deve cumprir o papel de
redistribuicdo de renda, assim como garantir a democratizacgao e expansao dos servicos sociais
das redes publicas, tornando possivel o acesso das pessoas pobres, dos desempregados e dos

trabalhadores precarizados as politicas sociais na perspectiva da cidadania.
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CONCLUSAO

Estudar as politicas publicas sociais e a organizacao dos sistemas de servicos sociais
(assisténcia social, educacdo e saude, por exemplo), que configuram o perfil estrutural da
cidadania, incluindo o mix publico/privado das responsabilidades e da prestacdo de servicos
de distintas instituicdes e diferentes programas que os compdem, consiste numa tarefa bem
complexa. Isso porque qualquer politica social publica envolve um conjunto de variaveis
dindmicas, com pesos relativos distintos no conjunto do jogo de conflitos e consensos,
caracteristicos de qualquer sociedade. Esse conjunto se torna mais dificil de ser apreendido se
lidar com dimensdes amplas, dindmicas e complexas da condicdo concreta de vida dos
individuos, como no caso das politicas e programas sociais.

Ao se eleger o Programa Bolsa Familia (PBF) como o foco do objeto deste estudo de
caso, levou-se em consideracdo a relevancia que ele demonstra ter para a tematica da
transferéncia de renda no Brasil, como também para a trajetdria da luta pela efetivacdo das
politicas sociais publicas, e pela garantia dos direitos sociais, bem como pela viabilidade de
uma discussdo, ainda que preliminar, da renda basica de cidadania (universal).

Nesta perspectiva, como visto ao longo do trabalho, a finalidade do PBF, no curto
prazo, ¢ “aliviar” os problemas decorrentes da situagdo de pobreza e, no longo prazo, investir
no capital humano, quebrando o ciclo da pobreza entre geracbes. Como demonstrado, varios
trabalhos tém sido realizados para avaliar os impactos deste Programa sobre variaveis como
frequéncia escolar, trabalho infantil, gastos com alimentacdo, entre outros. Tais estudos
mostram que o PBF ja apresenta resultados importantes como a contribuicdo significativa
para reducdo da pobreza e da desigualdade social, bem como para a melhoria da situacao
alimentar e nutricional das familias beneficiarias.

Vale lembrar, nesta perspectiva, que o PBF foi um dos fatores que mais contribuiram
para a reducdo da desigualdade social no Brasil, ainda que essas transferéncias representem
apenas 0,5% da renda total das familias brasileiras. Entre 1995 e 2005, o indice de Gini'** no
Pais caiu 4,7%, tendo sido o PBF responsavel por 21% dessa queda. O Programa também teve

impactos significativos sobre os indices de pobreza e, sobretudo, de extrema pobreza no

2 Indicador que mede o grau de desigualdade existente na distribuicdo de individuos, segundo a renda
domiciliar per capita.
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Brasil, sendo responsavel por 12% da reducdo da pobreza e 19% da extrema pobreza, neste
periodo. As transferéncias realizadas pelo PBF representaram mais de 10% do total da renda
percebida pelos 5% mais pobres da populacdo brasileira. O PBF teve impacto significativo
também sobre o consumo das familias assistidas com géneros alimenticios, educacdo e
vestuario infantil.

Dessa forma, a atualidade e relevéncia do tema, inclusive no cenario internacional*®,
também foram ponderados no momento de escolha do tema.

Ainda no que concerne a esta escolha, a articulacéo intersetorial foi outro quesito que
pesou a favor, por se acreditar que a eficacia de uma politica social depende, em muito, de sua
articulacdo com outras politicas.

A proposta inovadora de gestdo do PBF aguca a consciéncia critica e pode ser
considerada como outro fator que alimentou a reflexdo sobre a pesquisa tedrica. Isso porque,
nos seis anos de existéncia, o PBF foi capaz de construir um denso e complexo arcabougo
legal, no sentido de institucionalizar uma estrutura de coordenacao intra e intergovernamental,
com interdependéncia organizacional, que vem administrando os conflitos e permitindo a
construcdo de sistemas de informacdo e procedimentos seguidos pelos diversos atores
envolvidos no seu processo de implementacao.

Assim, interface com a orientacdo tedrica que o envolve, vislumbrou-se, no referido
Programa, a complexidade e abrangéncia de um universo muito mais amplo, no que diz
respeito as dimens@es da vida social, caracterizadas por uma constante mutacdo. Tais aspectos
configuraram-se na forca motriz para se buscar respostas as questdes propostas, provocando
um debate tedrico sobre o tema.

A proposta de pesquisa incluiu, dessa forma, um resgate dos elementos tedricos que se
fazem presentes no PBF, desde os padrdes de protecdo social (capitulo 1), passando pela
publicacdo da lei sobre a renda béasica de cidadania (capitulo Il), e desencadeando nos

programas complementares (capitulo III), considerados a materializa¢do das “portas de saida”

3 Em 2000, a Organizacéo das Nacdes Unidas (ONU) convocou as 191 nacdes para discutir o desenvolvimento
dos paises mais pobres. Nesta conferéncia, oito objetivos principais, a serem alcancados até 2015, foram
tracados: (1) erradicar a extrema pobreza e a fome; (2) atingir o ensino basico universal; (3) promover a
igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres; (4) reduzir a mortalidade infantil; (5) melhorar a salde da
mulher; (6) combater o HIV/Aids, maléria e outras doencgas; (7) promover o desenvolvimento sustentavel; (8)
estabelecer uma parceria mundial para o desenvolvimento (TELES, 2006). No terceiro relatdrio de avaliacdo da
participacdo do Brasil no cumprimento das metas propostas pela ONU, o Presidente Lula destacou a protecédo
dos Direitos Humanos como um elemento indissocidvel para o alcance dos Objetivos do Milénio. Assim, no
plano externo, “o Programa auxiliou a projecéo da imagem internacional do Brasil como um Pais que adere as
boas praticas e, no caso da luta contra a pobreza, atua como um lider que exporta desenvolvimento para outros
paises” (OLIVEIRA, 2009).
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do Programa, num momento de agugamento da crise capitalista internacional (capitulo Il e
).

Ao constatar que ha poucos estudos sobre a orientacédo tedrica do PBF — e, mais raro
ainda, que o relacione aos padrdes de protecdo social e a renda basica de cidadania — este
empreendimento académico procurou preencher uma lacuna de pesquisa sobre politicas
sociais publicas, na perspectiva da cidadania, sem a pretensdo de esgotar as discussdes que se
fazem pertinentes sobre esta tematica.

Porém, tendo em vista a dimensdo e complexidade do PBF, houve a necessidade de se
delimitar o estudo, de forma a captar elementos da Teoria Social presentes em sua formulagéo
e em sua orientacdo. Por isso, optou-se por privilegiar o debate tedrico que permitisse abordar
as propostas contraditorias de focalizacdo e universalidade, num recorte de andlise sobre a
articulacdo do PBF com os programas complementares (na dindmica da coordenagéo
intergovernamental e dependéncia organizacional), o que, levou ao debate sobre a renda
béasica universal, bem como sobre a tendéncia de as politicas sociais privilegiarem o trabalho e
renda, em detrimento da assisténcia social.***

Ao longo da pesquisa, para alcancar os objetivos, foi necessario compreender as
estratégias de coordenacao intersetorial e intergovernamental que sustentam o PBF, com base
no pacto federativo estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988 (conforme discutido no
item 3.1.).

Ficou constatado que as sociedades contemporaneas identificam como o l6cus por
exceléncia dos processos politicos o Estado, com suas instituicdes, embora ndo seja este o
espaco exclusivo do exercicio da politica. No caso brasileiro, é esta a instancia da sociedade —
em suas distintas unidades federadas (a federal, a estadual, a municipal e o DF) que detém o
monopodlio dos instrumentos necessarios para a formulacdo e implementacdo das politicas,
seja no que diz respeito a definicdo de prioridades a serem contempladas pelo Estado, na area
social, seja no que diz respeito a definicdo das formas de como implementa-las — de que
mecanismos e de quais instrumentos lancar médo, que publico alvo priorizar, a que fontes de
financiamento recorrer.

Vale ressaltar ainda que, com tal pesquisa, procurou-se ir além de alguns temas,

considerados superados, tais como:

144 Isso porque a extensdo dos direitos e dos servicos sociais, tradicionalmente, da-se a partir da situagdo dos
individuos no mercado de trabalho.
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o A discussdo sobre o impacto do PBF e seu alcance social para satisfacdo das
necessidades humanas basicas;

« A descricdo dos aspectos positivos do Programa (ao contrario, procurou-se destacar
pos e contras, com o intuito de possibilitar o debate tedrico proposto);

« Aaveriguacdo das caracteristicas e tendéncias dos programas de transferéncia de renda
para enfrentamento da questao social;

« Adicotomia centralizacdo-descentralizacao das politicas sociais publicas;

« Arrelacdo entre capitalismo e questdo social;

« Avrelacdo entre organizagéo do trabalho e assisténcia social/transferéncia de renda.

Outrossim, privilegiou-se o debate sobre os limites e possibilidades da focalizacdo e
da universalidade das politicas sociais na realidade brasileira, procurando-se reunir elementos
tedricos para a interpretacdo da politica de transferéncia de renda no Brasil do governo Lula
(2004-2009).

Cré-se, portanto, que tal resultado sera proveitoso para discussdes que tenham como
tema o aperfeicoamento do Sistema de Protecdo Social Brasileiro, num mundo pos-crise, ja
que a presenca do Estado se faz real. De qualquer forma, independentemente do tamanho
dessa presenca e do publico alvo a que se destina, a acdo do Estado esta sempre imbuida de
um carater redistributivo, ainda que varie de gradacao.

Na verdade, embora todo padrédo de protecdo social envolva um pacto de solidariedade
social, na medida em que envolve transferéncia direta e/ou indireta de recursos e riquezas da
sociedade entre os diferentes segmentos sociais, esse pacto de solidariedade nem sempre é
virtuoso: ele pode redistribuir de forma perversa os recursos, seja pelo padrdo de
financiamento das distintas politicas na area social, seja pelo acesso aos servi¢os sociais que 0
Estado produz ou prové para a sociedade.

Assim € que, ao implementarem esses distintos padrbes (ndo de forma pura, mas
combinada), as sociedades produzem distintos padrdes de mix da relacdo publico/privado na
producdo dos servigos sociais. Essas sociedades ddo pesos maiores ou menores aos tragos que
compdem cada um dos padrdes, revelando, na sua particularidade, uma especifica relagéo
entre as funcdes do Estado, da sociedade civil e do mercado na area social.**°

Como consta do primeiro capitulo, a grande discussdo sobre padrbes de protecdo

15 «Sociedade civil” corresponde aqui ao setor ndo mercantil da sociedade, enquanto “mercado”, ao setor

mercantil.
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social recai sobre quais devam ser o papel e as fungdes do Estado, 0 que cabe a sociedade
civil e 0 que cabe ao mercado na garantia do acesso a satisfacdo das necessidades sociais
béasicas, sobretudo das pessoas pobres. E esse debate, no geral, traduz-se numa equagao “mais
mercado e menos Estado” ou “mais Estado e menos mercado”, ¢ a depender da escolha
realizada, mudando o papel da sociedade nessa equacao.

Entretanto, da mesma forma que néo se pode esperar do mercado que ele supra o papel
do Estado, uma vez que este sempre tem, por definicdo, sua acdo voltada para a promocao do
bem puablico, no sentido da atender as necessidades gerais da sociedade, enquanto é da
esséncia do mercado a logica da satisfacdo das necessidades privadas dos detentores do
capital e/ou dos consumidores individualmente, a sociedade sempre é preservado um papel
especifico.

Dessa forma, a depender do tamanho, da posicdo e das fun¢des que cada sociedade,
em cada momento, atribui ao Estado, ao mercado e a sociedade, estes terdo seus papeis,
funcOes e magnitude de acédo articulados com aquela concepgéo central sobre qual o papel do
Estado na area da protecdo social definido por cada sociedade especifica, em momentos
histdricos especificos.

No entanto, a “questdo social” ainda ¢ a mesma do século XIX, apesar de que
diferentes estagios capitalistas produzem distintas expressoes da “questdo social”, ou seja, ha
novas manifestagdes ou expressdes de uma mesma “questdo social” — cujo ndcleo
problematico é o trabalho assalariado — mas todas decorrentes das contradicdes inerentes ao
sistema capitalista (divisdo da sociedade em classes e a apropriagdo desigual da riqueza
socialmente gerada), que ainda ndo foram superadas.

Como estudado, so6 seria possivel afirmar que existe uma “nova questdo social”,
diferente daquela que surgiu no século XIX, se a “antiga questdo social” — vinculada ao
processo de reproducdo capitalista — ndo mais existisse, seja porque foi superada seja porque
foi resolvida.

Neste sentido, cabe concordar sobre o fato de que as politicas sociais surgem como
compensatdrias, de certo modo, das desigualdades sociais geradas pelo processo de

acumulacao capitalista.

146 Embora no caso brasileiro, ao longo da histéria, possa se verificar uma certa constancia na definicdo desse
papel, o perfil de atuacdo do Estado na area social muda em distintas conjunturas historicas e politicas ao longo
do século XX, e inicio deste. Dai, porque quando se fala de cidadania, de politicas sociais e de politicas de
combate a pobreza, remeter-se as trés das dimensdes basicas da sociedade: o Estado, a sociedade e o mercado.
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Relacionado a esse aspecto, nas sociedades modernas, pode-se observar que o
paradigma capitalista de regulacdo social caracteriza-se pela contradicdo entre os principios
da emancipacéao (dos direitos da cidadania), apontando assim para a igualdade e a integragédo
social, e o0 da regulacéo, apontando para 0 seu oposto, exatamente para a desigualdade e a
subordinagdo/dominacdo. E mostra como ambos, por serem entdo contraditorios entre si,
fazem da emergéncia dessa contradicdo, exatamente, a tensdo necessaria para que a
emancipacao das classes subalternas e dominadas ocorra.

E nesse sentido que vale ressaltar, mais uma vez, que as politicas sociais estio
comprometidas com a promocdo, quando geridas pelo Estado, da justica social e da
concretizacdo de direitos de cidadania, conquistados pela sociedade e amparados pela lei.

Sendo assim, é por meio dessas politicas que o Estado utiliza instrumentos, segundo
critérios e pardmetros negociados socialmente, para redistribuir riquezas da sociedade entre 0s
distintos segmentos e classes sociais acentuadamente desiguais entre si.

No entanto, deve-se ressaltar que o parametro da justica social definido por cada
sociedade (ou, seu inverso, o grau de desigualdade social que se pode suportar conviver,
segundo cada sociedade) estd em constante processo de redefinicdo. Redefinicdo esta que
traduz a composi¢do do jogo de forgas politicas e sociais em distintas conjunturas econémicas
- umas mais, outras menos favoraveis a gastos do Estado na area social.

Mas, na atualidade, o que estd no centro da discussdo € de como se buscar,
exatamente, o equilibrio entre os elementos que compdem essa triade de dimensdes do
processo de decisdo politica — a técnica, a politica e a social — buscando-se, ainda, articular
esse equilibrio a processos que permitam mecanismos fundamentais para que essas politicas e
programas sociais se tornem em politicas efetivamente publicas e de promocdo da justica
social, garantidoras de cidadania.

Diante desse cenario, a reconceituacdo da cidadania constitui-se numa necessidade
urgente. Foi por este motivo que, no item 1.2., apresentaram-se algumas reflexdes sobre
cidadania, instituicdes e direitos sociais, a partir do debate entre dois tedricos de peso para as
ciéncias sociais: Marx e Marshall, a fim de aprofundar o debate sobre o tema da politica social
na perspectiva da cidadania.

Como visto, é bem provavel que Marx néo tenha se referido, especificamente, sobre o
conceito de cidadania. Por isso, buscou-se resposta para a seguinte questdo: sera que seu
raciocinio historico estrutural ndo pode ser aplicado ao estudo de politicas e instituicdes

envolvidas na prestacdo de servicos e beneficios na area de combate a pobreza e a
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desigualdade social, que viabilizam o exercicio da cidadania? Concluiu-se que sim, é possivel
identificar, nas reflexdes sobre o conceito de cidadania e nos debates que sdo gerados a partir
dele (politicas sociais de enfrentamento da pobreza e da desigualdade social, para
emancipacao dos cidaddos), a noc¢do de transformacdo social, embutida tanto no raciocinio
marxista, como também na propria concepgdo da cidadania em Marshall.

Dessa forma, é recomendavel que uma pesquisa que, como esta, busca aprofundar o
estudo sobre a relacéo entre politicas publicas e direitos sociais, leve em consideracédo estes
dois classicos. Um, pela proposta de método que considera o aspecto dialético historico
estrutural da sociedade e Estado (constituintes de uma arena de conflitos e consensos) e 0
outro, pela capacidade de contrapor a cidadania aos ditames do capitalismo.

Julga-se que, dessa forma, é na garantia dos direitos sociais, como enfrentamento das
mazelas originarias do capitalismo, que as duas teorias sdo convergentes e podem constituir
num importante ponto de interseccdo para o referencial tedrico do debate sobre padrdes de
protecdo social no Brasil frente a crise capitalista internacional, com o estudo de caso sobre o
PBF, aqui realizado.

Viu-se, ainda que, no caso brasileiro, o Sistema de Prote¢do Social esta organizado,
desde 1988, sob a ldgica da seguridade social. Isso significa que previdéncia social,
assisténcia social e salde, os trés elementos que compdem o capitulo da seguridade social da
Constituicdo, correspondem a direitos sociais. E, nessa condicdo de direitos sociais, eles sdo
universais, e ndo podem se constituir num favor dos governantes ou dos gestores, nem numa
caridade.

E isso é um fato muito novo no Brasil porque, como a pobreza é muito grande, e como
a oferta dos servicos sociais é muito inferior a demanda (ou a necessidade da populacgéo), e
COmMO 0 acesso aos Servicos sociais - como saude, assisténcia social e educacdo - ou aos
beneficios sociais - como aposentadorias e pensdes ou BPC - ainda é muito precario e dificil,
a tentacdo da utilizacdo de meios que ferem a cidadania e o direito, por lancarem méo de
recursos da rede de influéncias e de conhecimento das pessoas, forcam a voltar ao velho
esquema do clientelismo e do assistencialismo, negando, com isso, 0S avangos da conquista
de 1988.

Neste sentido, detectou-se que, na perspectiva neoliberal, a nocao de direito social é
descaracterizada e o seu papel ndo esta associado a garantia da justica e da igualdade, mas aos

custos e aos Onus que o Estado tera de arcar.
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J&4, no éambito da cidadania, os direitos sociais sdo0 0s mais dindmicos e,
consequentemente, os que tém se multiplicado e se especializado. Com isso, & possivel
identificar, nos ultimos anos, o aparecimento de novos sujeitos ou titulares de direitos, cujas
garantias legais se especificaram, guiadas pelo critério das diferencas concretas que
distinguem esses sujeitos entre si, tais como: idosos, crian¢as e adolescentes, mulheres,
pessoas com deficiéncia, LGBT, juventude e geracdes futuras. Esta ndo € a tendéncia da
garantia dos direitos individuais, pois estes concebem o cidaddo como sujeito genérico e
abstrato, isto &, sem particularidades e especificacdes.

Com a conclusdo do primeiro capitulo (e da referida analise da primeira dimensao
deste debate), restou descartada a hipotese de se afirmar que o PBF consiste no expoente de
um padrdo de protecdo social inédito, ou algo parecido. Ele apenas significa uma adaptacao
dos padrfes tradicionais, com um arranjo institucional de alguns elementos, ou seja, 0
Programa emerge em meio a um nitido choque de ideologias nos campos politico e

econdmico deste inicio de século: de um lado, o ideario neoliberal, relutando pela sua

sobrevivéncia, ao tentar (e conseguir) agregar uma grande parcela de populacdes e paises,
com um discurso de que é necessario integrar mercados e economias a fim de desenvolvé-las,
produzindo politicas de atendimento minimo das necessidades humanas; e, de outro,

alternativas a este ideério, propondo politicas sociais na perspectiva da cidadania, alicercadas

em direitos sociais e em mecanismos garantidores de bem estar social, com vistas a promocéo
e ao asseguro de protecdo social, de carater universalizante (se ndo universal no sentido de
atender toda a populacdo, mas capaz de englobar, pelo menos, 0 universo mais vulneravel
desta populacdo, pratica que, geralmente, ¢ denominada de “seletividade™**").

Contudo, apesar de este Programa ter sido construido com elementos hibridos,
provenientes tanto das concepcdes neoliberais, como também do welfare, em suas variadas
manifestacdes, evoluidas ao longo do século passado — como perceptivel no primeiro capitulo
— pbde ser constatado também que o péndulo teérico do PBF se inclina, mais recentemente,
para outras linhas tedricas: o estabelecimento de redes (familia; voluntariado; empresas), que
remete & forte presenca do Welfare mix; e a ideologia pré-trabalho, altamente competitiva e
avalizadora, na versdo schumpeteriana de Estado, que, por seu turno, reflete a énfase no

workfare.

147 Conceito discutido no item 2.2.
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Essa énfase nas politicas de trabalho e renda merece destaque, ja que foi possivel
detectar, ao longo da pesquisa, que o PBF encontra, nas ideias de Joseph Schumpeter, um
importante apoio teorico. Isso pode explicar porque o ideario neoliberal, que ndo dispensa a
participacdo do Estado no desenvolvimento dos seus negocios, ndo ser capaz de explicar os
atuais esforgos capitalistas para transformar o Estado em instrumento garantidor de novas
estratégias de acumulacdo do capital.

E é, justamente, neste plano politico e social, que parece residir a diferenca entre a
atual crise capitalista internacional e suas antecessoras, assunto estudado no segundo capitulo.

Nesta segunda dimensdo do debate proposto, antes de analisar a crise, propriamente
dita, mostrou-se necessario recuperar a ideia de igualdade, ndo apenas de oportunidades para
todos os cidaddos, mas também de (re)distribuicdo de recursos, ja que 0s programas de
transferéncia de renda precisam ser articulados a uma politica econémica superadora do
modelo de concentracdo de renda e desvinculada de um esfor¢o de geracdo de emprego e
renda.

Os processos de reorganizacdo social, sob a égide de um agente privado
suficientemente poderoso, visam somente aos seus fins exclusivos, além de regular a vida e as
financas locais.

Pbde-se observar, neste contexto, que a crise € muito mais profunda e conhece-se
muito mal a dindmica em curso, o que produz um circulo vicioso de desconhecimentos e
incertezas: as ideias ndo permitem pensar o futuro com alguma clareza. O Estado, em alguns
momentos, parece desistir de governar e, neste caso, as empresas fazem a politica: ocorrem
processos de reorganizacdo sem objetivos que se vinculem as populagdes, ou seja, como
sempre, o capital requer atendimento das necessidades de autorreproducéo do capital, sem se
atentar para as necessidades humanas basicas, o que provoca, por sua vez, uma desordem
social crescente. O discurso neoliberal da incorporacdo a globalizacdo financeira serve para
mascarar isso.

Na perspectiva da transformacédo social, entdo, a primazia pertence a propria pratica
emancipatoria. Realmente, a fraude, a especulacdo, a irrealidade do capital e sua dominagéo,
bem como a exploragéo da classe trabalhadora, ndo podem continuar.

Dessa forma, fica claro que, enquanto o capitalismo ndo for devidamente substituido,
as politicas sociais caracterizam-se como verdadeiras armas para enfrentar, de forma efetiva,
as implicacOes negativas deste sistema. Consequentemente, muni-las de forca democrética e

justa significa avancar na transformacéo da sociedade.
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O que se V&, portanto, ndo é apenas uma crise, mas uma mudanca de época, uma
possibilidade de transformacao da realidade social. Ja ndo faz mais sentido negar o bem estar
social como um direito do cidad&o e dever do Estado, como o faz o Welfare mix, por exemplo.

Contudo, apds a andlise, restou a licdo de que o capitalismo coloca as condigdes
materiais para ser substituido por uma forma societaria superior e mais avangada.

Em seguida, passou-se a discussdo da focalizacdo e da universalidade nas politicas
sociais. Foi possivel verificar que as politicas focalizadas ndo sdo pertinentes nem
consistentes, pois, ao selecionarem os mais pobres entre os pobres, transformam um problema
estrutural, como é a pobreza, em uma falta moral, estigmatizando, assim, os beneficiarios.

Entretanto, parece que a focalizacdo, per si, ndo configura o Unico problema da
politica de transferéncia de renda. Se fosse construido um mecanismo de selecdo que
permitisse contemplar todas as pessoas em situacdo de pobreza, grande parcela da
problematica estaria resolvida. No caso do PBF, este mecanismo estaria muito perto do que é
o CadUnico. Todavia, faz-se mister que este mecanismo seja aprimorado, no sentido de
galgar, cada vez mais, objetivos democraticos e pautar-se sempre pelos direitos sociais,
devendo estar também comprometido com a cidadania e sendo enriquecido pela equidade e
pelo compromisso de manter as diferengas e as diversidades imunes a discriminagfes e
estigmas. Com isso, ainda ndo se teria ainda avancado a uma politica universal, mas, pelo
menos, ndo se deixaria de estender uma protecdo — ainda que minima — ao conjunto
(completo) dos que mais precisam.

Torna-se, entdo, necessario pensar a gestdo publica com base nos programas, de forma
a estimular a acdo coordenada entre 0s entes intergovernamentais e criar um discurso
consensual.

Mostrou-se evidente, dessa forma, que o conjunto de iniciativas do Governo Lula no
combate a pobreza e a desigualdade social, apesar do esfor¢o historico, ndo significa,
necessariamente, que se tenha avancado de modo substancial no que se diz respeito a planear
um perfil do padréo de protecéo social tipicamente brasileiro. Como visto, a constru¢cdo de um
novo espectro de acdo publica do Estado na &rea social ndo esta livre de contradi¢des, que a
tornam incapaz de solucionar a problematica dindmica reprodutiva da pobreza, num contexto
fortemente marcado pelas desigualdades sociais.

Ao tratar sobre a focalizacdo da atual politica de transferéncia de renda no Pais,
provocando um debate sobre as possibilidades de amplia-la, cada vez mais, sob o prisma da

universalidade, depara-se com o fato de que o PBF — a materializacdo mais notavel deste tipo
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de politica no Pais — continua voltado ainda aos segmentos mais pobres da camada mais pobre
da populacdo, na sua maioria absoluta, a margem do mercado de trabalho formal ou
informal*.

Observando-se sua orientacdo teorica, portanto, constatou-se que esta politica se
constitui, inicialmente, em paralelo a sociedade do mercado de trabalho — o que, ndo
raramente, causa distingdo entre “pessoas trabalhadoras” de “pessoas beneficiarias”.

Grandes desafios, portanto, estdo postos para as politicas sociais.

Dessa forma, vale ainda ressaltar a urgéncia de se buscar mecanismos de insercdo dos
segmentos sociais desfavorecidos a fontes de renda, o que remete ao desafio de promover
politicas econdmicas ditadas pelos parametros dos direitos a um padrdo digno de vida. Isso
significa uma enorme contradicdo que diz respeito a necessidade de se reverter a logica da
articulacdo das diferentes politicas de seguridade social, composta por uma vertente voltada
ao mercado de trabalho (as pessoas incluidas) e outra a populacdo excluida, funcionando
como um espelho do mercado de trabalho e, assim, refor¢cando os direitos individuais em
detrimento dos direitos sociais.

O estudo de caso permitiu constatar também que, na logica da coordenacdo
intergovernamental, s3o criados mecanismos de “portas de saida” (com programas ou agdes
complementares) dos beneficiarios da politica de transferéncia de renda, para acessarem o
mercado de trabalho - temética que embasou o desenvolvimento do terceiro capitulo.

Portanto, dando inicio a analise da ultima dimensdo do debate desencadeado, optou-se
por fazer uma sucinta apresentacdo do PBF, inserindo-o na trajetdria minimalista da
transferéncia de renda no Pais, contextualizando-o nas nog¢des de coordenacdo
intergovernamental e interdependéncia organizacional. Péde-se, entdo, notar que o “viés
liberal” e o “carater compensatorio” dos sistemas de prote¢do social no Brasil s6 serdo
superados mediante a formulacdo de uma Politica Nacional (de Transferéncia de Renda ou de
Renda de Cidadania ou, ainda, de forma mais abrangente, de Desenvolvimento Social) capaz
de articular programas e recursos, associada a revisao do atual modelo de politica econdmica,
concentrador de renda e fortalecedor das desigualdades sociais.

Restou esclarecido, dessa forma, que a transferéncia de renda em execugdo no Brasil

18 A atuacdio dos municipios foi imprescindivel para garantir que as familias mais vulneraveis fossem
contempladas na expansdo do PBF. Contudo, ainda ha muito o que fazer nesse sentido. E preciso identificar e
cadastrar cidaddos que vivem em bolsGes de pobreza e areas de dificil acesso, de forma a direcionar a
transferéncia de renda aos segmentos mais excluidos da populagdo nacional.
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do governo Lula, significa um grande salto, pois além de ser uma forma de redistribuicdo das
riquezas, ndo impde nenhum tipo de restricdo para a utilizacdo deste recurso. Todavia, ndo
rompe com o historico minimalista que marca esta politica (assim como a de assisténcia
social), ja que o beneficiario deve receber o minimo para sua sobrevivéncia, como forma de
ndo o desmotivar na busca por um lugar no mercado de trabalho.

Neste contexto, vale insistir que ndo se critica o fato de procurar alternativas para que
as pessoas beneficiarias de programas sociais, como o PBF, desenvolvam sua autonomia,
recebam servicos de educacgdo e salde adequados, fazendo-as capazes de produzir e, a partir
do conhecimento de seus direitos, passarem a exercer melhor sua cidadania. Na verdade,
concorda-se que 0 governo continue tratando os programas de geracdo de trabalho e renda
com 0 mesmo grau de prioridade que recebem os programas de transferéncia de renda, mesmo
que, para tanto, seja necessario buscar a participacdo de varios setores da sociedade, de
instituicbes governamentais e nio governamentais, de empresarios, universidades etc. E
importante também que parcerias estratégicas, a partir de um mapeamento do Brasil, sejam
efetivadas, identificando, no Pais, as potencialidades locais e regionais, os arranjos produtivos
gue se integram com as cadeias produtivas, porque as pessoas, as comunidades e as regides
devem, cada vez mais, ser valorizadas.

Contudo, o Estado ndo deve esquecer que este é o seu papel, como garantidor de
direitos e, portanto, ndo deve procurar que as pessoas beneficiarias encontrem “portas de
saida” a qualquer custo. As politicas sociais, mesmo que focalizadas, devem preservar um
potencial preventivo de pobreza, ou seja, devem ser consideradas como investimentos nas
capacidades humanas.

Portanto, ap0s analise documental e das entrevistas, concorda-se que deve haver uma
mudanca na concepcdo destes programas, a comegar pela denominagdo de “programas
complementares”, 0s quais devem ser realmente concebidos ndo s6 como uma articulagdo, de
igual para igual, com a politica de transferéncia de renda (ou ainda, invertida a ldgica, a
transferéncia de renda como complementar a estes programas), mas como também o
desenvolvimento de um “vinculo organico”, de modo que uma politica fortalega a outra.

Dessa forma, em defesa do paradigma emancipatorio/cidaddo/democratico, é preciso
contrariar a no¢do de que o papel do Estado ndo deve ser o de se voltar para politicas
redistributivas, mantendo a énfase no esfor¢co individual e no ciclo do aumento do

investimento privado. Torna-se necessario romper com a combinacdo perversa entre tutela
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dos pobres e assisténcia social, cuja unido caracteriza o assistencialismo (no sentido de
associar beneficio a controle das pessoas).

Para finalizar as discussfes da derradeira dimensdo analitica, julgou-se conveniente
destacar, ainda, um interessante artigo que investiga a existéncia de um possivel incentivo
adverso a oferta de trabalho (participacdo no mercado e jornada) das maes residentes em
domicilios beneficiados pelo PBF. Os resultados, como vistos, acabam por apontar a
existéncia de um efeito-renda associado ao valor do beneficio, uma vez que quanto maior a
transferéncia recebida, menor o engajamento da méae no mercado de trabalho.

Fez-se necessario, com isso, defender, dialeticamente, que ha duas formas de analisar
tal situacdo: a primeira, pelas necessidades inerentes ao capital e, a outra, pelas necessidades
humanas, na perspectiva da cidadania. Na logica do capital, perversamente tradicional, é
inconcebivel que uma pessoa recuse uma oferta de trabalho por ser beneficidria de um
programa social, pois ao pobre deve ser reservada a incerteza, para que ndo haja acomodacao.
Entretanto, na légica da cidadania, é absolutamente compreensivel que uma pessoa recuse um
trabalho precarizado, que beira a servidao, para, com isso, poder acompanhar melhor seus
filhos, principalmente nas questbes cotidianas de higiene, salde, educacdo e alimentagdo
adequada, com a garantia de uma renda, ainda que modesta, mas de forma periddica e
continua, que Ihe garanta uma sobrevivéncia digna.

E possivel, entdo, ligar este debate ao da crise atual, que, como pdde ser constatado,
ndo comecou agora, mas sinaliza uma perspectiva sombria para as politicas sociais como
direito. E, 0 que é ainda parece mais grave: ndo ha emancipacdo que a crise podera sinalizar
dentro do sistema capitalista. Pelo contrério, sob este sistema, até a democracia sofre
investidas e danos.

Por outro lado, se ha um contraponto positivo para a emancipacdo, esta deve ser
creditada a pressao da sociedade organizada, como o Férum Social Mundial, os movimentos
de questionamento do sistema, as lutas organizadas de negros, mulheres, ecologistas, LGBT,
MST, grevistas, dentre outros.

Apontou-se, ainda, no que tange as politicas de trabalho e educacao, que o treinamento
de méo de obra é distinto da formacdo escolar e do acesso a educagédo, que € direito do
cidaddo. A educacdo constitui-se num direito fundamental e deve ser assegurada, enquanto o
acesso ao emprego digno € um direito trabalhista reivindicado desde os albores da luta
operaria. Assim, o ideal € que os programas de qualificacdo estejam integrados a formacao

critica da cidadania e propiciem condi¢Oes para que 0s participantes obtenham também
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formacéo sobre seus direitos, ndo caracterizando um estranho e desumano “adestramento” de
pobres.

Desta terceira dimensao analitica, fica a licdo de que a economia solidaria, o
microcrédito e o cooperativismo, devem ser compreendidos como condi¢des complementares
para impulsionar o capitalismo popular, que jamais vai concorrer com o0 grande capital.
Todavia, estas alternativas podem ter um carater pedagogico, a fim de mostrar que, para se
produzir uma sociedade anticapitalista é preciso ter formas emergentes. E evidente que a
maioria dessas experiéncias é cooptada pelo grande capital, mas o Férum Social Mundial, por
exemplo, mostra que também se pode questionar o capital.

Sinteticamente, pode-se confirmar, entdo, que o PBF, de fato, revela ecletismo de
padrdes de protecdo social em sua formulacdo, com elementos provenientes do Welfare State,
em conjuncdo com elementos proprios da perspectiva neoliberal, e sofre um desvio em sua
orientacdo tedrica, com o acoplamento de outros elementos, caracteristicos do Welfare mix e
do Workfare (com participacdo efetiva do retorno da logica schumpeteriana, que reza sobre
empreendedorismo, cooperativimo etc.). E, apesar da auséncia de elementos que comprovem,
explicitamente, que a crise capitalista internacional vem a exercer algum tipo de pressao para
que programas de transferéncia condicionada de renda, como o PBF, sofram a hegemonia da
articulacdo com politicas de ativacdo de trabalho e renda e de qualificacdo de pessoas pobres
para um mercado de trabalho precarizado, este fato €, em alto grau, marcante, pois evidencia a
tendéncia das politicas sociais em se inclinar para as politicas de trabalho e renda (e
qualificacéo profissional), em detrimento da assisténcia social, o que prejudica a evolucéo do
debate sobre a renda basica de cidadania, a qual, por sua vez, poderia resultar na conquista de
um direito social pleno e universal.

Destarte, a partir de dados histéricos, desenvolvendo discussdes e reflexdes sobre os
padrbes de protecdo social frente a crise capitalista internacional, com estudo de caso sobre o
PBF; analisando os dados provenientes de fontes diversas e os coletados por meio das
entrevistas eletrénicas; contrapondo pontos de vista; e expondo a arquitetura desta cadeia de
evidéncias em trés dimensdes, apreende-se que conexdes anteriormente ndo previstas ou ndo
exploradas podem ser agora melhor compreendidas. As abstracdes moldadas pelo método
historico estrutural, portanto, revelam que a conclusdo de tal trabalho, para além da
tridimensionalidade, abre caminhos para outras inimeras conexdes, no sentido de aprimorar o

entendimento tedrico e, concomitantemente, favorecer o desenvolvimento de novas analises.
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Em outras palavras, espera-se que o debate tedrico, desenvolvido a partir de opinides
qualificadas de distintos autores, em conjunto com o estudo das evidéncias empiricas do PBF,
seja capaz de propiciar novas vertentes de analise, acoplando outros possiveis recortes, com o
objetivo de se empreender pesquisas para preencher lacunas do conhecimento, tais como as

sugeridas abaixo:

O impacto das condicionalidades da politica de transferéncia de renda na
coordenacdo intergovernamental e na interdependéncia organizacional das
politicas sociais brasileiras;

e A importancia do aprimoramento do CadUnico para a efetivacdo de politicas
sociais seletivas;

e A contribuicdo de mecanismos de transferéncia de recursos aos municipios e
estados, como o IGD-M e IGD-E, para o aprimoramento da qualidade da
gestdo de politicas sociais no Brasil;

e A importancia do vinculo organico das politicas sociais publicas para erradicar

a pobreza e a desigualdades social etc.

Além disso, o debate aqui desencadeado pode subsidiar estudos mais aprofundados
para a elaboracdo de projetos de combate a pobreza e a desigualdade social em paises em
desenvolvimento como o Brasil.

Outros empreendimentos académicos também podem se valer deste debate para ir
além da analise dos padr@es de prote¢do social restritos ao cenario brasileiro, como forma, por
exemplo, de propor mecanismos de cooperacdo técnica internacional®® para os paises
integrantes da CPLP™(SARAIVA, 2001), na area de transferéncia de renda ou na
fomentacao de projetos de combate a pobreza, visando a equidade e a justica redistributiva, ou
seja, a satisfacdo de necessidades humanas bésicas e a garantia de direitos sociais de grandes

contingentes de populacfes que se encontram, ainda, a mercé do sistema capitalista.

9 A Coordenagdo Geral de Cooperacdo Técnica entre Paises em Desenvolvimento (CGPD) da Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC) do Ministério das Relaces Exteriores (MRE), promove, por meio de projetos
de cooperacdo técnica, 0 adensamento das relagcdes do Brasil com os paises em desenvolvimento, com os quais
mantém Acordos de Cooperacao.

%0 A Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) engloba, além do Brasil e Portugal, os paises
africanos de Angola, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogambique e Sdo Tomé e Principe, bem como o Timor Leste
e tem como objetivo a cooperacdo em todos os dominios, inclusive os da educagdo, salide, ciéncia e tecnologia,
defesa, agricultura, administracdo publica, comunicac@es, justica, seguranga publica, cultura, desporto e
comunicagdo social.

159



Portanto, como se pode constatar, este debate de modo tridimensional abre multiplas
possibilidades para estabelecer outras varias conexdes, 0 que pode gerar, para 0 bem da
politica social na perspectiva da cidadania e do desenvolvimento social, debates

multidimensionais.
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GLOSSARIO

Excluséo social: Uma certa dificuldade em definir tal terminologia é sentida. Alguns autores,
como Reis e Schwartzman (2002, p.5-6), discutem que o conceito traz implicita a
problematica da desigualdade, “ja que os excluidos s6 o sdo pelo fato de estarem privados de
algo que outros (os incluidos) usufruem”, o que o torna, portanto, oposto ao conceito de
cidadania, que, por sua vez, refere-se “aos direitos que as pessoas tém de participar da

sociedade e usufruir certos beneficios considerados essenciais’;

Questao social: Outro termo que, assim como “exclusdo social”, carece de definigdo precisa,
apesar de tdo recorrente nos discursos politicos, nas discussdes académicas e na midia em
geral. “Questdo social” pode englobar, a0 mesmo tempo, as causas da pobreza ¢ da miséria
(como algo que esta fora do “padrdo” e precisa de interveng@o), como remeter a uma gama de
problemas relacionados a desigualdade e injustica sociais, problematizados por um ou mais
grupos. Sem adentrar neste debate, vale ressaltar que a terminologia parece ainda sofrer de
uma adequacdo semantica. E, por isso, ndo se pretende, com este estudo, chegar a
compreensdo mais adequada (muito menos classificar as “expressdes” ou “manifestacdes” da
questdo social). Para efeitos de andlise, adota-se a concepcdo de Gomes (1979, p.31): “um
conjunto de problemas vinculados as modernas condi¢des de trabalho urbano e dos direitos
sociais que dai adviriam”, originario da situa¢do europeia do século XIX, pds-Revolucao
Industrial. Tal visdo pode ser complementada com a de Cerqueira Filho (1982, p. 21):
“conjunto de problemas politicos, sociais e econdomicos que o surgimento da classe operaria
imp6s no mundo no curso da constituicdo da sociedade capitalista”. E, por fim, outra
contribuicdo importante, de Freitas (2005, p. 13): “Em contraposigdo a ideia da existéncia de
multiplas questdes sociais, hd o reconhecimento da existéncia de uma unica Questdo Social

dimensionada por multiplos ‘desdobramentos’ e ‘expressoes’.”;
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Modelo residual: Prevé que a participacdo do Estado deve ser minima e temporéria, cabendo
a familia e ao mercado satisfazer a maior parte das necessidades humanas. A assisténcia
publica s6 deve ser concedida aqueles que se disponham a ajudar a si mesmos. Contraria,
segundo Titmuss™" (1963 apud PIMENTA DE FARIA, 1998), o0 modelo de Produtividade e
Desempenho Industrial, cuja a proposta € de que o Estado desempenhe um papel mais
relevante, complementar ao da iniciativa privada. Os beneficios oferecidos sdo proporcionais
ao "mérito individual™, ou seja, a produtividade e ao desempenho no trabalho, funcionando
basicamente como recompensas ao empenho individual. Por dltimo, no modelo Redistributivo
Institucional, o Estado assume papel essencial, os servigos e beneficios sdo fornecidos de
forma universal, independentemente do mercado e de acordo com as necessidades individuais.
Esse ultimo modelo visa alcancar a maior igualdade possivel entre os cidaddos, por considerar
que o bem estar individual é responsabilidade da sociedade e que todas as pessoas tém direito
a cidadania plena. “Pode-se dizer que o modelo residual é o empregado nos EUA (Estado
liberal), o de produtividade e desempenho industrial corresponde ao modelo bismarckiano
(Estado corporativista) e o redistributivo institucional ao modelo de Beveridge (Estado social-

152
democrata).”

Neoliberalismo: Doutrina econdmica que defende a absoluta liberdade de mercado e uma
restricdo a intervencdo estatal sobre a economia, s6 devendo esta ocorrer em setores
imprescindiveis e, ainda assim, num grau minimo. As politicas sociais sob esta doutrina sdo
concebidas especialmente para manter a coesao social, sendo indispensavel a solidariedade.

Nestes termos, ser cidaddo significa, grosso modo, ser capaz de consumir.

Pluralismo de Bem Estar Social: Arquitetado na descentralizacdo e participacdo, com énfase
nas redes de solidariedade informais e no trabalho voluntério, na criacdo de cooperativas de
consumidores, no empreendedorismo e no estabelecimento de servigos civis de apoio aos
cidaddaos (ABRAHAMSON, 2004)- corresponde ao Welfare mix;

BLTITMUSS, R. Essays on the welfare state. London: Allen & Unwin, 1963.

52 Disponivel em: http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=55. Acesso em 25 fev.2010.
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Programas complementares: Acles voltadas aos beneficidrios do PBF, que promovem
oportunidades para ampliacdo da escolaridade (alfabetizacdo, educacdo de jovens e adultos,
reforco escolar etc.); geracdo de emprego e renda (qualificacdo e insercdo profissional,
economia solidaria, microcrédito produtivo orientado, cooperativismo e associativismo etc.) e

melhoria das condi¢Oes de vida (habitacéo, infraestrutura etc.);

Welfare mix: Equivale ao pluralismo de bem estar (ou bem estar misto), arquitetado na
descentralizacdo e participagdo, com compartilhamento entre Estado, sociedade e mercado na
provisdo de servicos sociais. Nenhum deles deve exercer protagonismo, sendo que o Estado
participa com seu recurso de poder; a sociedade, com a solidariedade; e 0 mercado, com 0
capital. Enfatizam-se as redes de solidariedade informais e o trabalho voluntario, a criacdo de
cooperativas de consumidores, 0 empreendedorismo e o estabelecimento de servicos civis de
apoio aos cidadaos. (ABRAHAMSON, 2004).

Welfare State: E um tipo de organizacdo politica e econdmica que coloca o Estado como
agente da promocdo (protetor e defensor) social e organizador da economia. Nesta orientacéo,
o Estado é o agente regulamentador da vida social, politica e econdmica do pais. Cabe ao
Estado garantir servicos publicos e protecdo a populacdo. Conhecido também como Estado

Providéncia e Estado de Bem Estar Social;

Workfare: Pode ser considerado como uma alternativa aos padrdes de protecdo social, com
énfase nas politicas de trabalho e renda, bem como na qualificacdo profissional de pessoas
pobres para o mercado de trabalho, geralmente flexivel e precarizado. Tido, por alguns
especialistas, como um estilo de “bem estar em troca de trabalho ou sacrificios.” (PEREIRA-
PEREIRA, 2004, p. 156). Na Europa, alguns governos ja trabalham com a concepcédo de que
todos os beneficiarios aptos ao trabalho terdo a obrigacdo de empreender alguma coisa, com
vistas a se qualificarem para trabalhar, ou a procurarem, ativamente, um emprego, ou ainda a
aceitarem uma funcdo que lhes seja proposta. Na Holanda, por ocasido da reforma das
condicBes de atribuicdo da renda minima, garantida em 1995, considerou-se a possibilidade
de que os municipios que, assim o desejarem, impusessem, a todo cidadao contemplado por
auxilio social, a obrigatoriedade de participar de programas de utilidade social. Na Inglaterra,
a reforma do Income Support, de 1996, excluiu do rol dos beneficiarios toda pessoa
considerada apta ao trabalho. (LAVINAS; VARSANO, 1997).
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ANEXO |

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME

Gabinete do Ministro

PORTARIA N° 246, DE 20 DE MAIO DE 2005.

Aprova 0s instrumentos necessarios a
formalizagdo da adesdo dos municipios ao
Programa Bolsa Familia, a designacdo dos
gestores municipais do Programa e a
informagdo sobre sua instancia local de
controle social, e define o procedimento de
adesdo dos entes locais ao referido Programa.

O MINISTRO DE ESTADO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, com
base na Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e no uso das atribuicbes que Ihe confere o
art. 2° do Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, e CONSIDERANDO:

Que os municipios brasileiros sdo entes autbnomos, de acordo com o art. 18, caput, da
Constituicdo da Republica;

Que a realizagéo dos objetivos da Republica Federativa do Brasil de erradicar a pobreza e a
marginalizacdo, assim como de reduzir as desigualdades sociais e regionais, previstos no
art. 3° |lll, da Constituicdo, depende do compartihamento de responsabilidades, da
cooperagdo e da coordenacdo de acdes entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
municipios, de acordo com a diretriz inscrita no art. 204, |, da Lei Maior;

Que o Programa Bolsa Familia, criado pela Lei n°® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, constitui
uma politica intersetorial voltada ao enfrentamento da pobreza, ao apoio publico e a
emancipacdo das familias em situagdo de vulnerabilidade sécio-econémica, requerendo,
para sua efetividade, cooperagdo interfederativa e coordenacdo das acdes dos entes
publicos envolvidos em sua gestao e execucao;

Que os recursos financeiros repassados aos cidadaos beneficiarios do Programa Bolsa
Familia representam um instrumento de recuperagéo e dinamizacdo da economia local dos
municipios brasileiros; e A necessidade de formalizar a adesdo dos entes federados ao
Programa Bolsa Familia, em virtude do fim da vigéncia, em 31 de dezembro de 2005, das
adesfes e convénios aos programas remanescentes, conforme disposto no art. 11, § 2°do
Decreto n°5.209, de 17 de setembro de 2004, assegurando assim a continuidade no
funcionamento do Programa Bolsa Familia;

RESOLVE:

Art. 1°. Aprovar os instrumentos necessarios a adesao dos municipios ao Programa Bolsa
Familia, instituido pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, na forma dos documentos
contidos nos Anexos desta Portaria, assim como definir o procedimento de adesdo dos
entes locais ao referido Programa.

Paragrafo Unico. Os anexos mencionados no caput tém os seguintes contetdos:

| — Anexo |: Termo de Ades&o do Municipio ao Programa Bolsa Familia e ao Cadastro Unico
de Programas Sociais;

Il — Anexo II: Formulario de Designacao do Gestor Municipal do Programa Bolsa Familia; e
[l — Anexo lll: Formulario para Formalizacao da Instancia de Controle Social do Programa
Bolsa Familia.
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Art. 2°. S&o requisitos da adesdo do municipio ao Programa Bolsa Familia:

| — a existéncia formal e o pleno funcionamento de um comité ou conselho local de controle
social do Programa Bolsa Familia; e

Il — a indicagdo do gestor municipal do Programa.

§ 1°. O municipio interessado em aderir ao Programa Bolsa Familia manifestara sua
vontade mediante o preenchimento, a assinatura e o envio dos documentos contidos nos
Anexos I, Il e lll desta Portaria a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - SENARC.

§ 2°. O termo de adesao ao Programa, apresentado no Anexo | desta Portaria, devera ser
obrigatoriamente assinado pelo prefeito municipal, ou por seu substituto formalmente
designado.

§ 3°. A adesao de que trata caput produzira seus efeitos a partir da assinatura do Termo de
Adesao pelo Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, apés seu
envio pelo municipio.

§ 4°. O termo de adesao sistematiza os compromissos assumidos pelo municipio signatério
ao tornar-se participante do Programa Bolsa Familia, respondendo assim pela gestédo e
execucdo da iniciativa em seu territorio de abrangéncia.

§ 5°. A adesado ao Programa de acordo com o disposto nesta norma substitui os termos de
cooperagdo firmados sob o amparo do art. 12, caput, do Decreto n° 5.209, de 17 de
setembro de 2004, sem prejuizo dos termos vigentes na data de publicacdo desta Portaria.
Art. 3°. A expansdo do numero de beneficidrios do Programa Bolsa Familia, no nivel
municipal, dependera prioritariamente da adesdo ao Programa Bolsa Familia firmada
segundo os procedimentos estabelecidos pela presente Portaria, bem como da execucdo
regular e bem gerida do Programa no ambito local.

Paragrafo unico. A adesdo ao Programa e sua execucdo regular e bem gerida, pelo
municipio, também poderédo ser levadas em consideracdo em processos de destinacdo
voluntaria de recursos pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
respeitada a legislacdo que disciplina os programas implementados por este 6rgéo.

Art. 4°. Ser& enviada a instancia responsavel pela gestdo do Programa Bolsa Familia em
cada Estado cépia do conjunto dos termos de adesdo firmados pelos municipios situados
em seu territério de abrangéncia.

Art. 5°. O municipio que aderir ao Programa Bolsa Familia por meio do procedimento
previsto nesta Portaria se tornara elegivel ao recebimento de recursos financeiros para o
desenvolvimento de sua capacidade de gestdo do Programa Bolsa Familia e do Cadastro
Unico de Programas Sociais, conforme dispuser norma especifica.

Art. 6°. Os municipios dispordo de cento e vinte dias, contados a partir da data de
publicagdo desta Portaria, para realizarem o procedimento de adesédo ao Programa Bolsa
Familia.

Art. 6°. Os municipios poderado realizar o procedimento de adesdo ao Programa Bolsa
Familia até o dia 28 de fevereiro de 2006. (Redacdo dada pela Portaria n® 672, de 29 de
dezembro de 2005)

Art. 6°. Os municipios poderdo realizar o procedimento de adesdo ao Programa Bolsa
Familia até o dia 31 de marco de 2006. (Redacéo dada pela Portaria n° 68, de 08 de marco
de 2006)

Paragrafo anico. No decorrer do periodo indicado no caput, a SENARC encaminhara
mensalmente a instancia responsavel pela gestdo do Programa Bolsa Familia em cada
Estado a listagem de seus municipios que aderirem ao procedimento previsto nesta
Portaria.

Art. 7°. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicagéo.

PATRUS ANANIAS DE SOUSA
Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

ANEXO |
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TERMO DE ADESAO AO PROGRAMA BOLSA FAMILIA E AO CADASTRO UNICO DE
PROGRAMAS SOCIAIS

O Municipio de : Estado
: inscrito no CNPJ/MF sob 0 n°

, doravante denominado MUNICIPIO, neste ato

representado pelo(a) Prefeito(a) , brasileiro(a),
RG n° ,e CPFN° , € 0 Governo

Federal, por intermédio do MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE
A FOME, inscrito no CNPJ/MF sob o n° 05.526.783/0001-65, situado na Esplanada dos
Ministérios, Bloco C, 5° andar, em Brasilia, Distrito Federal, doravante denominado
MINISTERIO, representado neste ato pelo Ministro de Estado, Sr. PATRUS ANANIAS DE
SOUSA, brasileiro, RG n° 889.329 SSP/MG e CPF n° 174.864.406-87, e
CONSIDERANDO:
Que os municipios brasileiros sdo entes autbnomos, de acordo com o art. 18, caput, da
Constituicdo da Republica;
Que a realizagéo dos objetivos da Republica Federativa do Brasil de erradicar a pobreza e a
marginalizacdo, assim como de reduzir as desigualdades sociais e regionais, previstos no
art. 3° |lll, da Constituicdo, depende do compartilhamento de responsabilidades, da
cooperagdo e da coordenacdo de acgbes entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
municipios, de acordo com a diretriz inscrita no art. 204, |, da Lei Maior;
Que o Programa Bolsa Familia, criado pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, constitui
uma politica intersetorial voltada ao enfrentamento da pobreza, ao apoio publico e a
emancipacdo das familias em situagdo de vulnerabilidade sécio-econémica, requerendo,
para sua efetividade, cooperacdo interfederativa e coordenagcdo das acdes dos entes
publicos envolvidos em sua gestao e execugao;
Que os recursos financeiros repassados aos cidadaos beneficiarios do Programa Bolsa
Familia representam um instrumento de recuperagdo e dinamizacdo da economia local dos
municipios brasileiros; e
A necessidade de formalizar a adesdo dos entes federados ao Programa Bolsa Familia, em
virtude do fim da vigéncia, em 31 de dezembro de 2005, das adesbes e convénios aos
programas remanescentes, conforme disposto no art. 11, § 2° do Decreto n° 5.209, de 17 de
setembro de 2004, assegurando assim a continuidade no funcionamento do Programa Bolsa
Familia;
RESOLVEM:
Firmar o presente TERMO DE ADESAO, que serd regido pelas seguintes clausulas e
condigdes:
CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO
A ades&o do MUNICIPIO ao Programa Bolsa Familia, a fim de cooperar, no Ambito de seu
territério, com o MINISTERIO, segundo o previsto no art. 11, caput e § 1°, do Decreto n°
5.209, de 17 de setembro de 2004.
CLAUSULA SEGUNDA - DOS REQUISITOS
O MUNICIPIO, ao firmar o presente Termo, atesta 0 cumprimento das seguintes acoes:
| - constituicdo formal e suporte ao efetivo funcionamento de Conselho ou Comité de
Controle Social do Programa Bolsa Familia, ou delegacdo de competéncia a um conselho
ou instancia anteriormente existente, respeitada a intersetorialidade e a paridade entre
governo e sociedade, nos termos do art. 29 do Decreto n° 5.209, de 2004;
Il - designacao do gestor local do Programa Bolsa Familia, o qual devera responder:
a) pela interlocucdo com a instancia local de controle social do Programa;
b) pela gestdo e coordenac&o municipal do programa,;
c) pela articulagédo com os governos federal e estadual; e
d) pela integracdo do Programa Bolsa Familia com as areas de saude, educacao,
assisténcia social e seguranca alimentar, dentre outras, quando existentes, visando ao
desenvolvimento das a¢fes do Programa Bolsa Familia no &mbito municipal; e
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Il - informacdo ao MINISTERIO a respeito do gestor local do Programa e da instancia de
controle social mencionados nos incisos | e Il; por meio do preenchimento e envio dos
formularios constantes dos Anexos | e Il deste Termo de Adeséo a Secretaria Nacional de
Renda de Cidadania - SENARC.

CLAUSULA TERCEIRA - DOS COMPROMISSOS MINISTERIO

O MINISTERIO assumira as seguintes atribuicbes em relacdo ao municipio aderente, no
ambito do Programa Bolsa Familia:

| - implementar o pagamento mensal de beneficios as familias beneficiarias, no territorio do
municipio, na forma do art. 16 do Decreto n° 5.209, de 2004;

Il - disciplinar e normatizar os procedimentos de gestdo e de execucdo do Programa Bolsa
Familia e do Cadastro Unico previsto no art. 1°, paragrafo Gnico, da Lei n° 10.836, de 9 de
janeiro de 2004, coordenando e gerenciando a sua implementacdo, no ambito federal, e
promovendo a integracdo de a¢des entre a Unido e o municipio;

[l - elaborar e tornar disponivel ao municipio a Programacao Financeira relativa ao
Programa Bolsa Familia;

IV - desenvolver, e disponibilizar ao municipio, instrumentos e sistemas de gestdo do
Cadastro Unico, de gestéo de beneficios, de acompanhamento de condicionalidades, dentre
outros;

V - tornar disponiveis ao municipio, de forma rotineira, informacdes e eventuais bases de
dados a respeito de:

a) familias cadastradas no Cadastro Unico;

b) familias selecionadas como beneficiarias do Programa Bolsa Familia;

c) familias que recebem recursos financeiros dos Programas Remanescentes, definidos no
art. 3°, 8 1°do Decreto n°5.209, de 17 de setembro de 2004;

d) beneficios bloqueados ou cancelados;

e) cartdes nao entregues e beneficios ndo sacados;

f) resultados das a¢des de fiscalizagéo;

g) resultados de acdes de monitoramento do programa e de seus instrumentos
operacionais;

h) estratégias de expansao e de inclusdo de novas familias;

i) outras necessarias ao planejamento da execucdo das acdes do programa na esfera
municipal;

VI - apoiar a capacitacdo dos agentes envolvidos na gestdo e execucdo do Programa e do
Cadastro Unico, compreendendo o0s gestores, técnicos, profissionais das &reas de
assisténcia social, saude e educacgdo, conselheiros, entre outros, em articulagdo com o
municipio e, sempre que possivel, com o Estado onde este se situa;

VII - promover a articulacdo e a integracdo do Programa Bolsa Familia com programas
complementares executados no ambito federal, com foco no atendimento das familias
beneficiarias do Programa Bolsa Familia;

VIII - tornar disponiveis ao municipio; aos cidaddos e aos demais interessados, canais de
comunicagcdo, para o recebimento de sugestbes e de denlncias sobre eventuais
irregularidades na implementacéo do Programa; e

IX - enviar a instancia responsavel pela gestao do Programa Bolsa Familia, no Estado onde
se situa MUNICIPIO, cépia do presente Termo de Ades&o.

CLAUSULA QUARTA - DOS COMPROMISSOS ASSUMIDOS PELOS MUNICIPIOS

O MUNICIPIO compromete-se a:

| - proceder a inscricdo das familias em situacéo de pobreza e extrema pobreza, de acordo
com as definicbes do art. 18, caput, do Decreto n° 5.209, de 2004, residentes em seu
territério, na base de dados do Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal
— Cadastro Unico, mantendo as informacdes atualizadas e organizadas;

Il - realizar a gestdo dos beneficios do Programa Bolsa Familia e Programas
Remanescentes concedidos pelo Governo Federal as familias que residem em seu territério
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— compreendendo as atividades de bloqueio, desblogueio ou o cancelamento de beneficios
dos Programas -, observada a legislacdo vigente e as normas e instrumentos de gestdo
disponibilizados pelo MINISTERIO;
[ll - promover a apuracdo e/ou 0 encaminhamento, as instancias cabiveis, de denuncias
sobre irregularidades na execucdo do Programa Bolsa Familia e/ou no Cadastro Unico no
ambito local;
IV - promover, em articulacdo com os Governos Federal e Estadual, o acesso dos
beneficiarios do Programa Bolsa Familia aos servicos de educacdo e saude, a fim de
permitir o cumprimento das condicionalidades pelas familias beneficiarias;
V - acompanhar o cumprimento das condicionalidades pelas familias beneficiarias, segundo
normas e instrumentos disponibilizados pelo Governo Federal;
VI - proceder ao acompanhamento das familias beneficiarias, em especial atuando nos
casos de maior vulnerabilidade social;
VII - estabelecer parcerias com 06rgdos e instituicbes municipais, estaduais e federais,
governamentais e nao-governamentais, para a oferta de programas complementares aos
beneficiarios do Programa Bolsa Familia, especialmente acfes de alfabetizacdo, de
capacitacdo profissional e de geragdo de emprego e renda desenvolvidas em sua esfera de
competéncias.
§ 1° - A expansdo do numero de beneficidrios do Programa Bolsa Familia, no nivel
municipal, dependerd prioritariamente da adesdo ao Programa Bolsa Familia, bem como da
execucao regular e bem gerida do Programa no ambito local.
§ 2° - A adesdo do MUNICIPIO ao Programa e sua execucgéo regular e bem gerida também
poderdo ser levadas em consideracdo em processos de destinacdo voluntaria de recursos
pelo MINISTERIO, respeitada a legislacdo que disciplina os programas implementados por
este 6rgao.
CLAUSULA QUINTA - DA DENUNCIA OU DA RESCISAO
Este Termo poderd ser denunciado pelos participes e rescindido a qualquer tempo,
mediante notificagdo por escrito, com antecedéncia minima de 60 (sessenta) dias, ficando
as partes responsaveis pelas obrigacdes assumidas durante o periodo de vigéncia.
CLAUSULA SEXTA - DAS ALTERACOES
O presente Termo podera ser alterado durante a sua vigéncia, de comum acordo entre os
participes, mediante Termo Aditivo devidamente justificado, seguindo 0o mesmo
procedimento previsto na Clausula Quinta, sendo vedada a modificagdo do objeto.
CLAUSULA SETIMA - DO PESSOAL
Em qualquer situacdo, os profissionais envolvidos na execucgéo dos trabalhos decorrentes
da vigéncia deste Termo permanecerdo subordinados as entidades as quais estejam
vinculados, néo se estabelecendo qualquer tipo de relagdo empregaticia com o PARTICIPE
a que estiverem prestando servicos.
CLAUSULA OITAVA - DA PUBLICACAO
O extrato do presente termo seré publicado pelo MINISTERIO no Diério Oficial da Uni&o.
CLAUSULA NONA - DO FORO
As partes elegem o Foro da Justica Federal do Distrito Federal como o competente para
dirimir quaisquer davidas ou questdes fundadas neste Termo, com a exclusao de qualquer
outro, por mais privilegiado que seja.

, de de

PATRUS ANANIAS DE SOUZA ):9,9,9,0.9,0,9.9,0.9.9.0.9,9,0.9,.90,0.9,0,.4

Ministro de Estado do Desenvolvimento Prefeito(a) do Municipio de Fome
XXXXXXXXXXXX

TESTEMUNHAS:

NOME: NOME:
CPF: CPF:
RG: RG:
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ANEXO I

FORMULARIO DE DESIGNAGAO DO GESTOR MUNICIPAL DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA

1. DADOS DA PREFEITURA
Nome do Municipio CNPJ UF
Nome do(a) Prefeito(a)

Endereco para correspondéncia
Bairro CEP Tel ()

Endereco Eletronico (e-mail) Fax ()

2. DADOS DO ORGAO GESTOR DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA
Secretaria de:

a. () Assisténcia Social b. () Saude c. () Educagéo
d. () Governo/Gabinete do Prefeito e. () Outra. Qualg,
Nome do Gestor Sexo () F () M CPF

Cargo/Funcéo

Escolaridade: () Mestrado () Doutorado () Médio completo
() Pos-graduacéao () Médio incompleto

() Superior completo () Fundamental completo

() Superior incompleto () Fundamental incompleto
Endereco Profissional:

Bairro: CEP: Tel: ()

Endereco Eletronico (e-mail) Fax: ()

3. A AREA RESPONSAVEL PELO PROGRAMA BOLSA FAMILIA E A
MESMA QUE COORDENA O CADASTRO UNICO

() Sim () Nao

Se a resposta for NAO, a qual Secretaria esta vinculadog,

a. () Assisténcia Social b. () Saude c. () Educacgédo

d. () Governo/Gab. Prefeito e. () Outra. Qualg,

4. DESIGNACAO DO GESTOR DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA
Designo o(a) Senhor(a) :
Gestor do Programa Bolsa Familia neste Municipio.

Assinatura do Prefeito Assinatura do Gestor Municipal do Programa
CPF: CPF:
, de de

ANEXO 1l

FORMULARIO DE FORMALIZACAO DA INSTANCIA DE CONTROLE
SOCIAL DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

1. DADOS DA PREFEITURA

Nome do Municipio CNPJ UF

Nome do(a) Prefeito(a)

Endereco para correspondéncia

Bairro CEP Tel ()

Endereco Eletronico (e-mail) Fax ()

2. DADOS DA INSTANCIA DE CONTROLE SOCIAL
Nome da Instancia:
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Endereco para correspondéncia:

Bairro: CEP: Tel: ()

Endereco Eletrénico (e-mail) Fax: ()

3. INSTANCIA RESPONSAVEL PELO CONTROLE SOCIAL DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA FOI CRIADA ESPECIALMENTE PARA O PROGRAMA?

(art. 29, paragrafo 2°, do Decreto n° 5.209, de setembro de 2004)

() Sim () Nao

4. COMPOSICAO DA INSTANCIA

NuUmero de representantes do governo:

Numero de representantes da sociedade civil:

5. DADOS DOS INTEGRANTES DA INSTANCIA DE CONTROLE SOCIAL

Nome Cargo/Funcéo Instituigdo/Segmento Sexo Escolaridade

gue representa

Legenda Escolaridade:

(1) Doutorado (2) Mestrado (3) Curso de Pés-graduacao

(4) Superior completo (5) Superior incompleto (6) Médio completo

(7) Médio incompleto (8) Fundamental completo (9) Fundamental incompleto

6. FQRMALIZAC}AO DA INSTANCIA DE CONTROLE SOCIAL DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA

Confirmo a indicacdo da instancia de controle social do Programa Bolsa Familia acima,
respeitadas a intersetorialidade e a paridade entre o governo e sociedade, e as diretrizes da
Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e o Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004.

Assinatura do Prefeito Assinatura do Gestor Municipal do Programa
CPF: CPF:
, de de

OBSERVACAO: Anexar copia do documento de instituicdo da instancia municipal de
controle social do Programa Bolsa Familia ou, se for o caso, do documento de delegagéo do
controle social deste programa a conselho ou instancia anteriormente existente, conforme
disposto no art. 29, §2°, do Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004.
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ANEXO I

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME

Gabinete do Ministro

PORTARIA N° 148, DE 27 DE ABRIL DE 2006

(com alteracbes dadas pelas Portarias n° 256, de 18 de Julho de 2006; n° 40, de 25 de
janeiro de 2007; n° 66, de 04 de marco de 2008; e n° 220, de 25 de junho de 2008).

Estabelece normas, critérios e procedimentos para
0 apoio a gestao do Programa Bolsa Familia e do
Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo
Federal no ambito dos municipios, e cria o indice de
Gestao Descentralizada do Programa.

O MINISTRO DE ESTADO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, no
uso de suas atribuicdes legais, conferidas pelo art. 27, inciso Il, da Lei n°® 10.683, de 23 de
maio de 2003, modificada pela Lei n°® 10.869, de 13 de maio de 2004, e pelo art. 2° do
Decreto n° 5.550, de 22 de setembro de 2005, e

CONSIDERANDO:

Que o Programa Bolsa Familia, criado pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e
regulamentado pelo Decreto n® 5.209, de 17 de setembro de 2004, constitui uma politica
intersetorial voltada ao enfrentamento da pobreza, ao apoio publico e ao desenvolvimento
das familias em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica, requerendo, para sua
efetividade, cooperagéo entre os atores das trés esferas da Federagdo e coordenacdo das
acoes dos entes publicos envolvidos em sua gestéo e execugao;

Que cabe ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome realizar a
coordenacdo e a gestdo do Programa Bolsa Familia (art. 2° do Decreto n° 5.209, de 2004), e
gque os entes federados poderdao aderir ao programa por meio de termo especifico,
observadas as condi¢cGes estabelecidas por aquele 6rgdo (art. 11, 8 1°, do mesmo ato
administrativo);

Que, de acordo com o art. 8° da Lei n° 10.836, de 2004, “a execugdo e a gestado do
Programa Bolsa Familia sdo publicas e governamentais e dar-se-do de forma
descentralizada, por meio da conjugagado de esforgos entre os entes federados”, o que
demanda o aperfeicoamento da capacidade do Poder Publico municipal para enfrentar o
desafio de executar tal politica social,

Que as condicbes de adesdo dos municipios ao Programa Bolsa Familia foram
determinadas mediante a Portaria GM/MDS n° 246, de 20 de maio de 2005, e aceitas
formalmente por 5.555 municipios brasileiros, criando um regime de direito publico
especifico para o programa, no qual sdo delineadas as atribuicées

especificas da Unido e dos municipios no ambito dessa politica social;
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A necessidade, neste contexto, de implementar acdes de apoio a gestdo descentralizada do
Programa Bolsa Familia, considerando seus componentes de gestdo de beneficios,
condicionalidades, programas complementares, e do Cadastro Unico de Programas Sociais
do Governo Federal; e

O carater intersetorial do Programa Bolsa Familia, particularmente no que se refere ao
acompanhamento e controle do cumprimento das condicionalidades e a oferta de programas
complementares, elementos centrais da implementagéo dessa politica social;

RESOLVE:

Art. 1.° Estabelecer que as ac¢des de apoio financeiro a gestdo descentralizada do Programa
Bolsa Familia - PBF e do Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal —
CadUnico serdo executadas observando os critérios e procedimentos previstos na presente
Portaria. (redacéo dada pela Portaria MDS n° 66, de 03/03/2008).

§ 1°. A transferéncia de recursos para apoio a gestédo descentralizada do PBF e do Cadastro
Unico de Programas Sociais do Governo Federal — CadUnico, pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS ter4 como base os céalculos realizados
de acordo com o que estabelecer esta Portaria.

§ 2°. O célculo dos valores a serem transferidos aos municipios considerara indicadores de
qualidade da gestao que reflitam:

| — A qualidade e a integridade das informagdes constantes no CadUnico, apuradas por
meio do percentual de cadastros validos;

Il - A atualizagéo da base de dados do CadUnico, conforme delimitada no art. 2°, § 1°, desta
Portaria; (redacdo dada pela Portaria MDS n° 256, de 18/07/2006).

Il — As informacdes sobre o cumprimento das condicionalidades da area de educacao,
apuradas conforme regulamentacéo vigente; e

IV — As informacdes sobre o cumprimento das condicionalidades da area de saude para as
familias do PBF, apuradas conforme regulamentacao vigente.




Art. 2°. O MDS transferirA recursos financeiros mensalmente ao municipio que tenha
aderido ao PBF, nos termos da Portaria GM/MDS n° 246, de 20 de maio de 2005, a fim de
gue o ente local seja remunerado pela realizacdo das seguintes modalidades de atividades:
(redacéo dada pela Portaria MDS n° 256, de 18/07/2006).

| — de gestdo de condicionalidades, de acordo com o que determina a Portaria GM/MDS n°
551, de 9 de novembro de 2005;

Il — de gestéo de beneficios, em conformidade com o disposto na Portaria GM/MDS n° 555,
de 11 de novembro de 2005;

[l — de acompanhamento das familias beneficiarias do PBF e dos Programas
Remanescentes, em especial aquelas em situacdo de maior vulnerabilidade social;

IV — de cadastramento de novas familias, atualizagédo e revisdo dos dados contidos no
CadUnico referentes aos cidadaos ali residentes, de acordo com os procedimentos previstos
na Portaria GM/MDS n° 360, de 12 de julho de 2005;

V — de implementacdo de programas complementares ao PBF, considerados como agfes
desenvolvidas segundo o perfil e as demandas das familias beneficiarias do PBF, e atuando
no apoio as familias beneficiarias nas areas de:

a) alfabetizacdo e educacgéo de jovens e adultos;

b) capacitacéo profissional,

c) geracao de trabalho e renda;

d) acesso ao micro-crédito produtivo orientado; e

e) desenvolvimento comunitario e territorial, dentre outras.

VI — relacionadas as demandas de fiscalizacdo do PBF e do CadUnico, formuladas pelo
MDS;

§ 1°. Para os fins desta Portaria, cadastros atualizados sé&o os cadastros domiciliares que
apresentarem, nos 24 meses anteriores a apuragéo, pelo menos uma alteragdo em qualquer
das seguintes variaveis:

I. enderecgo domiciliar,

[l. renda familiar;

[ll. inclusdo de membros na familia;

IV. exclusdo de membros na familia; e

V. mudanca de responsavel legal;

VI . documentos de identificacdo do responséavel legal: CPF ou titulo de eleitor (acrescido
pela Portaria MDS n° 256, de 18/07/2006).

§ 2°. Os recursos financeiros de que trata o caput seréo transferidos diretamente do Fundo
Nacional de Assisténcia Social para os Fundos Municipais de Assisténcia Social dos
municipios habilitados a gestdo municipal da assisténcia social.

§ 3°. Para 0os municipios que nao estiverem sob gestdo municipal da assisténcia social, na
forma da Norma Operacional Basica aprovada pela Resolugcédo n° 130, de 15 de julho de
2005, do Conselho Nacional de Assisténcia Social, 0os recursos serdo calculados na forma
desta Portaria e acumulados durante o exercicio de 2006, podendo ser transferidos a partir
da homologacéo de sua habilitacao.
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8 4°. No caso de um cadastro nao ter sofrido qualquer atualizacdo, de acordo com o critério
previsto no § 1° deste artigo, o municipio devera confirmar as informacdes ali contidas, sob
pena de o cadastro deixar de ser considerado valido e atualizado, para efeito do calculo do
IGD. (acrescido pela Portaria MDS n° 256, de 18/07/2006).

§ 5°. A confirmacdo de que trata o paragrafo anterior deve ser feita a cada periodo de 24
meses, contados a partir de 31 de marco de 2005. (acrescido pela Portaria MDS n° 256, de
18/07/2006).

8§ 6°. O previsto no paragrafo 4° somente tera aplicabilidade a partir da existéncia de
procedimento informatizado que possibilite a confirmacéo das informacdes. (acrescido pela
Portaria MDS n° 256, de 18/07/2006).

§ 7.° A partir do exercicio de 2008, os recursos serdo calculados na forma desta Portaria e
acumulados durante o respectivo exercicio, podendo ser transferidos a partir da
homologacédo da habilitacdo dos municipios na gestdo municipal da assisténcia social.
(redacéo dada pela Portaria MDS n° 66, de 03/03/2008).

Art. 3°. Fica criado o indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia — IGD,
instrumento de afericdo da qualidade da gestdo do PBF no nivel municipal, cujos
parametros estao definidos no Anexo | desta Portaria.

§ 1°. O montante a ser transferido a cada municipio tera como base o valor de referéncia de
R$ 2,50 (dois reais e cinquenta centavos) por familia beneficiaria do PBF residente em seu
territério, no limite da estimativa de familias pobres publicada pelo MDS. (redacdo dada pela
Portaria MDS n° 256, de 18/07/2006).

§ 2°. O valor mensal que pode ser transferido ao municipio sera obtido pela multiplicacéo do
valor de referéncia de que trata o 8 1° pelo IGD relativo aquele més, e pela multiplicacdo do
produto dai resultante pelo niamero de familias beneficiarias residentes no municipio no
limite da estimativa de familias pobres publicada pelo MDS. (redacdo dada pela Portaria
MDS n° 256, de 18/07/2006).

§ 3°. A apuragdo das alteracdes no IGD seré realizada mensalmente, considerando as
informacfes atualizadas dos parametros que o compdem, e o valor da remuneracdo ao
municipio serd transferido no més subseqiiente, na forma do previsto no § 2°.
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1GD-atingir-o-valorminimo-de-0;4-(zero-virgula-guatre)- (revogado pela Portaria
de 25/06/2008).

S 4° a iTa

MDS n° 220,

§ 5° Serdo remuneradas em dobro as atividades de gestdo referentes a até duzentas
familias por municipio, sem prejuizo da aplicacdo do IGD e do disposto no § 3° deste artigo.

§ 6° A partir de agosto de 2008, apenas receberdo os recursos financeiros de apoio a
gestdo local do PBF e do CadUnico, referentes ao periodo de apuragdo anterior, 0s
municipios que satisfizerem as seguintes condi¢des:

| - atingirem o valor minimo de 0,55 (cinquienta e cinco centésimos) no calculo do IGD; e

Il - atingirem o valor minimo de 0,2 (dois décimos) nas taxas referentes as informacdes
mencionadas nos incisos I, Il e lll do § 2° do art. 1° da presente Portaria. (redacdo dada pela
Portaria MDS n° 220, de 25/06/2008).

§ 7°. No que se refere as informagdes sobre o cumprimento das condicionalidades da éarea
de salde para as familias do PBF, indicadas no inciso IV do § 2° do art. 1° da presente
Portaria, o valor minimo de 0,2 (dois décimos) sera exigido nos termos do paragrafo anterior
a partir de fevereiro de 2009.

Art. 4°. Os numeros referentes aos parametros que compdem o IGD seréo calculados pela
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - SENARC, segundo informacdes disponiveis
nos sistemas do CadUnico e informagdes encaminhadas setorialmente pelos Ministérios da
Educacao e da Saude, conforme legislacdo vigente para a gestéo de condicionalidades.

§ 1°. Os parametros que ndo possam ser atualizados mensalmente poderdo ser utilizados
por mais de um periodo para o célculo do IGD.

§ 2°. Até que a SENARC tenha acesso a informagéo sobre atualizacdo cadastral do periodo
integral previsto no § 1° do art. 2° da presente portaria, no parametro relativo a atualizagéo
cadastral os valores correspondentes aos meses ndo processados serdo integralmente
atribuidos aos municipios. (acrescido pela Portaria MDS n° 256, de 18/07/2006).

§ 3°. A SENARC informara mensalmente, na pagina de internet do MDS (www.mds.gov.br),
os resultados atualizados do IGD e os valores financeiros a serem transferidos, por
municipio.

Art. 5°. A verificagcdo da execucédo das atividades mencionadas no art. 2°, pelos municipios,
ocorrerd por meio da afericdo, pela SENARC e outros 6rgdos vinculados ao MDS, das
informagfes disponiveis nos sistemas de acompanhamento de cadastramento e de
acompanhamento de condicionalidades.

Paragrafo Unico. A SENARC armazenara, em meio eletrdnico, as informagfes relevantes
para a verificacdo da execucao de atividades de que trata o caput.
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Art. 6°. Os municipios estardo sujeitos a interrupcao dos repasses financeiros de que trata
esta Portaria nas seguintes situagfes, sem prejuizo de outras san¢fes administrativas, civis
e penais previstas na legislacdo em vigor:

I — manipulacdo das informacgdes relativas aos parametros que formam o IGD a fim de
alterar os valores a que fazem jus;

Il — envio de informagdes inveridicas ao MDS;

Il - perda da gestdo municipal da assisténcia social; e

IV — denlncia da ades&o ao Programa Bolsa Familia e ao Cadastro Unico de Programas
Sociais, nos termos do Termo de Adesao contido no Anexo | da Portaria GM/MDS n° 246,

de 20 de maio de 2005.

§ 1°. A suspeita de ocorréncia de qualquer das hipéteses previstas no caput dara ensejo ao
bloqueio das transferéncias, até a apuracao final dos fatos.

§ 2°. No caso previsto no paragrafo anterior, as parcelas continuardo sendo contabilizadas
durante o blogqueio e seréo transferidas no caso de as suspeitas ndo restarem comprovadas.

§ 3°. Caso seja confirmada a ocorréncia de qualquer das hipoteses previstas no caput, por
meio de apuragdo promovida pelo MDS ou por qualquer 6rgdo de controle interno ou
externo, de qualquer esfera administrativa, o municipio n&do receberd as parcelas
bloqueadas e terd de devolver ao MDS os recursos nao aplicados em conformidade com
esta Portaria.

Art. 7.° As transferéncias tratadas nesta Portaria seréo custeadas por meio da rubrica 8446 -
Servico de Apoio & Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia, constante do
orcamento do MDS. (redacdo dada pela Portaria MDS n° 66, de 03/03/2008).

Art. 8°. A prestagdo de contas relativa aos recursos transferidos aos municipios de acordo
com a sistematica estabelecida na presente Portaria compora a prestacao de contas anual
dos respectivos Fundos Municipais de Assisténcia Social e devera estar disponivel para
averiguacdes por parte do MDS e dos 6rgdos de controle interno e externo. (redacdo dada
pela Portaria MDS n° 256, de 18/07/2006).

Art. 9°. A SENARC expedira as normas operacionais que se fizerem necessarias a
execucao do disposto nesta Portaria.

Art. 10. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacéo.
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PATRUS ANANIAS DE SOUSA
Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

ANEXO |
(atualizado pela Portaria MDS n° 66, de 03/03/2008).

IGD =
Taxa Cobertura  Taxa de Atualizacéo Taxa de Criancas Taxa de Familias
Qualificada de + de Cadastros + com informacao + com acompanhamento
Cadastros escolar da agenda da salde

4
Onde:

IGD: indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia

Taxa Cobertura Qualificada de Cadastros = (N° de cadastros validos no perfil do
CadUnico) / (N° de familias estimadas como publico alvo do
CadUnico)

Taxa de Atualizacdo de Cadastros = (N° de cadastros domiciliares validos no perfil
do CadUnico atualizados nos ultimos dois anos) / (N° de cadastros validos no perfil
do CadUnico)

Obs. Cadastros validos: definidos segundo a Portaria GM/MDS n° 360, de 2005.

N° de familias estimadas como publico alvo do CadUnico: familias com renda
mensal per capita de até Y2 salario minimo. Estimativa definida pelo IBGE, com base
na PNAD e publicada no endereco http://www.mds.gov.br.

Taxa de criancas com informacdes de freqiiéncia escolar = (N° de criancas e
adolescentes de familias beneficiarias do PBF e do Bolsa Escola com informacdes
de frequéncia escolar) / (N° total de criancas e adolescentes de familias beneficiarias
do PBF e do Bolsa Escola)

Taxa de familias com acompanhamento da agenda de saude=(N° de familias

com perfil saude com informacfes de acompanhamento de condicionalidades de
saude) / (N° total de familias do PBF com perfil saude ).
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ANEXO |11

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME

Gabinete do Ministro

PORTARIA N° 350, DE 3 DE OUTUBRO DE 2007

Dispbe sobre a celebracdo do Pacto de
Aprimoramento da Gestdo dos Estados e do Distrito
Federal no contexto do Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS, do Programa Bolsa
Familia e do Cadastro Unico.

O MINISTRO DE ESTADO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, no
uso de suas atribuicdes legais, conferidas pelo art. 87, paragrafo Gnico, inciso I, da
Constituicdo Federal; pelo art. 27, inciso Il, alineas "c" e "h", da Lei n® 10.683, de 28 de maio
de 2003; bem como pelo Decreto n° 5.550, de 22 de setembro de 2005, que estabelece a
Estrutura Regimental do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome - MDS e
define as competéncias da Secretaria Nacional da Assisténcia Social - SNAS e da
Secretaria Nacional de Renda e Cidadania — SENARC e,

CONSIDERANDO a Norma Operacional Basica da Assisténcia Social - NOB/SUAS,
aprovada pela Resolucdo CNAS n° 130, de 15 de julho de 2005, que, em seus itens 2.2 e
2.3, estabelece como um dos requisitos para que o Distrito Federal e os Estados assumam
a gestdo da assisténcia social a celebracdo do Pacto de Aprimoramento de Gestao;
CONSIDERANDO que a Constituicdo Federal, em seu art. 23, inciso X, estabelece como
competéncia comum da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios combater as causas
da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a integracdo social dos setores
desfavorecidos;

CONSIDERANDO a importancia da atuacdo do Distrito Federal e dos Estados na
implementacéo e na gest&o do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico,

Resolve:

Art. 1° O Pacto de Aprimoramento da Gestdo dos Estados e do Distrito Federal é o
compromisso entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS e os
6rgaos gestores da assisténcia social dos Estados e do Distrito Federal que tem por objetivo
o fortalecimento desses 6rgdos para o pleno exercicio da gestdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS, do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico, no seu ambito
de competéncia.

Paragrafo Unico. A celebracdo do Pacto de Aprimoramento da Gestdo € um dos requisitos
para o recebimento do incentivo de que trata a NOB/SUAS.

Art. 2° O Pacto de Aprimoramento da Gestéo dos Estados e do Distrito Federal sera
celebrado de dois em dois anos, no primeiro e no terceiro ano de mandato do Governo
Estadual e do Distrito Federal.

Paragrafo Unico. O contetido do Pacto para cada biénio devera ser detalhado em Resolugéo
da Comisséo Intergestores Tripartite - CIT.

Art. 3° Para o biénio 2007-2008, as propostas do Pacto de Aprimoramento da Gestdo dos
Estados e do Distrito Federal deverdo contemplar as seguintes prioridades nacionais:
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| - reordenamento institucional e programatico do 6rgdo gestor de assisténcia social para
adequacgdo ao SUAS, respeitado o disposto na NOB/RH/SUAS:

a) adequacdo da estrutura organizacional das secretarias de assisténcia social dos Estados
e do Distrito Federal, inclusive com a adequagdo do regimento interno, para o pleno
exercicio das fungfes essenciais de gestao;

b) adequacdo do quadro de pessoal as necessidades da nova estrutura e funcbes da
Secretaria de Assisténcia Social;

c) estruturacdo da area responsavel pela gestdo do trabalho e capacitagéo;

Il - descricdo da organizacdo do Estado ou do Distrito Federal em regides e microrregides,
com identificacdo da implantacdo dos servicos de carater regional, dos Municipios-sede ou
poélo e respectivos Municipios de abrangéncia, bem como da demanda pela estruturacao de
NOVOS Servigos.

lll - prestacdo de apoio técnico aos Municipios na estruturacdo e implantacdo de seus
Sistemas Municipais de Assisténcia Social, na gestdo do Cadastro Unico e do Programa
Bolsa Familia:

a) apoio e orientagdo aos Municipios na estruturagdo e funcionamento dos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social - CRAS;

b) apoio e orientacdo aos Municipios na estruturacdo e funcionamento dos Centros de
Referéncia Especializados de Assisténcia Social - CREAS;

c) apoio aos Municipios no acompanhamento das familias beneficiarias do Programa Bolsa
Familia que n&@o estejam cumprindo as condicionalidades;

d) estimulo, apoio e orientacdo aos Municipios para o cadastramento das familias com
criangas em trabalho infantil;

e) estimulo e orientagdo para que os Municipios ndo habilitados e em gestdo inicial se
habilitem em gestéo basica ou plena;

f) estimulo e apoio aos Municipios na alimentagcédo do CAD SUAS e dos demais sistemas de
informagé&o do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS;

IV - coordenacdo, gerenciamento, execucdo e co-financiamento de programas de
capacitacdo de gestores, profissionais, conselheiros e prestadores de servicos:

a) elaboracdo do Plano de Capacitagdo dos Estados e Distrito Federal de gestores,
técnicos, conselheiros e prestadores de servicos;

b) capacitacdo de gestores, técnicos, conselheiros e prestadores de servicos;

c) definicdo do co-financiamento e execucdo de programas de capacitacdo de gestores,
profissionais, conselheiros e prestadores de servigos;

V - elaboracéo de proposta para instalacdo e coordenacdo do sistema estadual de
informac&o, monitoramento e avaliagio das acdes de Assisténcia Social, do Cadastro Unico
e do Programa Bolsa Familia:

a) estruturacdo de area responsavel pelo monitoramento e avaliacao;

b) avaliacdo da implantacdo e funcionamento da totalidade dos Centros de Referéncia de
Assisténcia Social - CRAS;

c) monitoramento da adequada focalizacao do Beneficio de Prestacdo Continuada - BPC e
do Programa Bolsa Familia;

d) monitoramento da implantagdo da politica de gestdo do trabalho nos Municipios de
acordo com as diretrizes estabelecidas na NOB/RH/SUAS;

VI - definicAo de processo de transicdo para a municipalizacdo da execucgdo direta de
servicos de protecado social basica;

VII - implementacédo de estratégia para o cadastramento de povos indigenas e comunidades
quilombolas;

VIl - mobilizagdo para documentacao civil basica;

IX - mobilizacdo para o cadastramento das familias com crianga em situacéo de trabalho
infantil;

X - promocéo da utilizacdo do Cadastro Unico para a articulacdo e integracdo de outras
politicas estaduais;
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Xl - definicdo de estratégias para aperfeicoar a focalizagdo dos programas que utilizam o
Cadastro Unico;
XII - avaliagdo, acompanhamento e proposta de alternativas para a melhoria na logistica de
pagamento de beneficios, distribuicdo e entrega de cartdes;
XIII - mobilizac&o da rede estadual e do Distrito Federal para o fornecimento de informaces
de freqliéncia escolar, de acompanhamento de salde e acompanhamento dos servicos
socioeducativos;
XIV - articulagdo com os coordenadores estaduais de salde e educacgdo para a gestao de
condicionalidades e acompanhamento das familias beneficiarias do PBF;
XV - definicdo de estratégias que orientem a formulacao, implementacéo e articulacdo de
programas complementares ao PBF;
XVI - promocédo de acbes de sensibilizacdo, articulacdo e apoio a gestdo dos programas
complementares ao Programa Bolsa Familia pelos Municipios; e
XVII - formulagéo, articulacdo e implementacédo de programas complementares ao PBF no
ambito estadual.
Paragrafo Unico. Os Estados e o Distrito Federal poderdo apresentar prioridades regionais
conforme suas especificidades territoriais.
Art. 4° Para as prioridades relativas a gestdo do SUAS, os 6rgaos gestores da assisténcia
social dos Estados e do Distrito Federal deverdo encaminhar sua proposta de Pacto de
Aprimoramento de Gestdo ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome -
MDS, apontando as estratégias correspondentes a cada prioridade nacional ou regional,
com o respectivo detalhamento das ag¢bes, prazos, metas, responsabilidades, recursos
materiais, humanos, financeiros e fonte de custeio.
Paragrafo Unico. Nos casos em que nao for possivel ao Estado ou ao Distrito Federal
assumir integralmente todas as prioridades nacionais constantes nesta Portaria, a proposta
de Pacto de Aprimoramento de Gestdo devera conter justificativa dos motivos do nao
estabelecimento de estratégias e metas para uma determinada prioridade, buscando,
sempre que possivel, definir cronograma com prazos para que o Estado ou o Distrito
Federal passe a exercé-la na sua plenitude.
Art. 5° Os meios e recursos necessarios a efetivagdo dos compromissos constantes no
Pacto deverdo ser previstos nos planos plurianuais de assisténcia social e nos orcamentos
dos Estados e do Distrito Federal.
Art. 6° A formalizagdo do Pacto de Aprimoramento da Gestdo dos Estados e do Distrito
Federal se dara por meio de assinatura de um Termo entre o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS e os representantes de cada Estado ou
Distrito Federal.
Art. 7° O MDS forneceréa informacdes e orientacdes aos Estados e ao Distrito Federal para o
cumprimento das prioridades estabelecidas no Termo do Pacto de Aprimoramento da
Gestéo Estadual.
Art. 8° O Pacto de Aprimoramento da Gestédo dos Estados e do Distrito Federal sera
monitorado e avaliado pelo MDS.
Paragrafo Unico. A partir de 2008, o repasse da parcela do incentivo ao aprimoramento da
gestdo dos Estados e do Distrito Federal - IGE ficara condicionado a indicadores de
desempenho obtidos a partir do processo de avaliagdo e monitoramento das propostas
apresentadas na forma do art. 4° e pactuadas na Comissao Intergestores Tripartite - CIT.
Art. 9° A solicitacdo de revisdo ou a denuncia de descumprimento do Pacto podera ser
apresentada pelo gestor estadual ou do Distrito Federal, pela Comisséo Intergestores
Bipartite - CIB, pelo Conselho Estadual de Assisténcia Social - CEAS, pelo MDS e pela CIT.
Art. 10. Cabe a CIT analisar e decidir a revisdo do Pacto, observado o seguinte
procedimento:
| - abertura do processo de revisdo do Pacto pela CIT a partir da solicitagdo fundamentada
pelos orgéos referidos no art. 9°;
Il - comunicacéo, pela CIT, ao Estado ou ao Distrito Federal da abertura do processo de
revisao do Pacto;
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lll - elaboracdo da fundamentacdo do pedido de revisdo ou de discordancia, quando for o
caso, pelo Estado ou Distrito Federal,

IV - apreciacdo do processo de revisao pela CIT;

V - definicdo de medidas e prazos, acordada entre o0 MDS e o gestor estadual ou do Distrito
Federal, com a apresentacdo de novo cronograma de compromissos;

VI - pactuacao da revisdo do Pacto na CIT; e

VII - publicacdo da revisdo no Diario Oficial da Unido pelo MDS.

Art. 11. As prioridades nacionais previstas no art. 3°, no que diz respeito ao Cadastro Unico
e ao Programa Bolsa Familia, deverao ser incorporadas as propostas dos Estados em 2008.
Art. 12. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacéo.

PATRUS ANANIAS
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ANEXO IV

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME
Gabinete do Ministro

PORTARIA N° 76, DE 6 DE MARCO DE 2008

Estabelece normas, critérios e procedimentos para a
adesdo dos Estados ao Programa Bolsa Familia e ao
Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo
Federal, e para o apoio a gestdo estadual desses
programas.

A MINISTRA DE ESTADO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME,
INTERINA, no uso das atribuicbes que lhe conferem o art. 87, paragrafo Unico, inciso Il, da
Constituicdo da Republica, o art. 27, inciso Il, da Lei n°® 10.683, de 23 de maio de 2003, e o
art. 2° do Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004; e

CONSIDERANDO que o Programa Bolsa Familia, criado pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro
de 2004, e regulamentado pelo Decreto n° 5.209, de 2004, constitui uma politica intersetorial
voltada ao enfrentamento da pobreza, ao apoio publico e ao desenvolvimento das familias
em situacdo de vulnerabilidade socioeconémica, requerendo, para sua efetividade, a
cooperagdo entre os entes das trés esferas da Federagdo, bem como a coordenacéo de
suas agoes;

CONSIDERANDO que, de acordo com o art. 8° da Lei n° 10.836, de 2004, "a execucao e a
gestdo do Programa Bolsa Familia sdo publicas e governamentais e dar-se-do de forma
descentralizada, por meio da conjugacao de esforcos entre os entes federados”;
CONSIDERANDO que o Decreto n° 5.209, de 2004, atribui ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome a coordenacgédo e a gestdo do Programa Bolsa
Familia (art. 2°), bem como prevé que os entes federados poderdo aderir ao programa por
meio de termo especifico, observadas as condi¢fes estabelecidas por aquele 6rgéo (art. 11,
§1°);e

CONSIDERANDO a Portaria n°® 350, de 10 de outubro de 2007, que dispde sobre a
celebracdo do Pacto de Aprimoramento da Gestdo dos Estados e do Distrito Federal no
contexto do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS, do Programa Bolsa Familia e do
Cadastro Unico;

Resolve:

Art. 1° Estabelecer que as a¢des de apoio financeiro a gestédo estadual do Programa Bolsa
Familia - PBF e do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal - CadUnico,
no ano de 2008, serdo executadas observando os critérios e procedimentos previstos na
presente Portaria.

Paragrafo unico. Para que faga jus ao recebimento do recurso financeiro de trata o caput, o
Estado devera:

| - aderir formalmente ao PBF e ao CadUnico, na forma do art. 2°; e

Il - ter prestado regularmente as contas, junto & Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
- SENARC, dos recursos que I|he foram transferidos para a implementacdo e
desenvolvimento do PBF e para a manutencéo e aprimoramento do CadUnico, na forma da
Portaria n° 360, de 12 de julho de 2005.

Art. 2° S&o requisitos da ades&o do Estado ao PBF e ao CadUnico:
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| - ter firmado com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS o
Pacto de Aprimoramento da Gestédo dos Estados e do Distrito Federal, na forma da Portaria
n° 350, de 3 de outubro de 2007;

Il - o preenchimento, assinatura e envio 8 SENARC do documento cujo formulério consta no
Anexo [;

lll - a constituicdo legal e o funcionamento regular de um colegiado intersetorial ou de uma
coordenacdo, do PBF e do CadUnico, com pelo menos um representante de cada uma das
seguintes areas, sem prejuizo de outras:

a) assisténcia social;

b) educacéo;

C) saude; e

d) planejamento;

IV - a apresentacdo a SENARC de proposta de ampliacdo do acesso da populacédo pobre,
inclusive indigenas e quilombolas, a documentacéo civil, com prioridade para o registro civil
de nascimento, contendo:

a) diagnadstico da situagdo no territorio;

b) acbes a serem implementadas;

c) resultados esperados; e

d) formas de monitoramento.

§ 1° Para fins do inciso IV, entende-se por populacdo pobre aquela cuja renda familiar
mensal per capita ndo exceda a meio salario minimo.

8§ 2° A adesdo produzird seus efeitos a partir da homologacdo, pela SENARC, da
documentacao remetida na forma deste artigo.

Art. 3° O MDS transferird recursos financeiros ao Estado que tenha cumprido as exigéncias
definidas no paragrafo unico do art. 1°, a fim de que o ente estadual seja remunerado pela
realizacdo das atividades elencadas no Pacto de Aprimoramento da Gestdo dos Estados e
do Distrito Federal, no que se refere ao PBF e ao CadUnico.

§ 1° Os recursos financeiros de que trata o caput serdo transferidos bimestralmente do
Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS para os Fundos Estaduais de Assisténcia
Social, abrangendo a soma dos valores apurados para cada um dos meses que integram o
respectivo bimestre.

§ 2° Os Estados que tiverem prestado regularmente as contas dos recursos financeiros
transferidos na forma da Portaria n° 360, de 2005, até 28 de fevereiro de 2008, receberdo os
recursos de que trata esta Portaria relativos ao primeiro bimestre de 2008, observado o
disposto no § 1°.

§ 3° Os Estados que prestarem contas dos recursos a que se refere o § 2°, ap6s 28 de
fevereiro de 2008, receberdo os recursos de que trata esta Portaria a partir do més
subsegiiente ao da prestacdo regular de contas, de acordo com o estabelecido no § 1°.

Art. 4° Fica criado o indice de Gest&o Descentralizada Estadual - IGDE.

8 1° O IGDE seré calculado na forma do Anexo lll.

§ 2° A férmula de célculo do IGDE podera ser ampliada, agregando novos parametros que
reflitam o desempenho dos Estados nos diversos programas, projetos e acodes
desenvolvidos pelo MDS.

§ 3° Receberdo os recursos financeiros de apoio & gestéo estadual do PBF e do CadUnico
os Estados cujo IGDE atingir o valor minimo de 0,6 (seis décimos).

§ 4° Cada Estado terda um teto de apoio financeiro a receber, definido na tabela constante do
Anexo Il.

§ 5° O valor apurado, em cada més, para fins da transferéncia de recursos de que trata esta
Portaria, correspondera ao produto da multiplicacdo do IGDE, calculado para aquele
periodo, pelo teto correspondente ao Estado.

8§ 6° Respeitado o teto estabelecido na forma do § 4°, ao valor financeiro resultante do
calculo apurado na forma do § 5°, serdo acrescidos percentuais definidos de acordo com os
seguintes critérios:
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| - 5% (cinco por cento) sobre o valor apurado na forma do § 5°, quando nenhum municipio
do Estado apresentar indice de Gestdo Descentralizada - IGD inferior a 0,4 (quatro
décimos), nos termos da Portaria n® 148, de 27 de abril de 2006;
Il - 10% (dez por cento) sobre o valor apurado na forma do 8§ 5°, quando todos 0s municipios
do Estado apresentarem IGD igual ou superior a 0,6 (seis décimos);
Il - 10% (dez por cento) sobre o valor apurado na forma do § 5° quando todos os
municipios do Estado operarem o CadUnico utilizando a Vers&o 6.05 do aplicativo;
IV - 10% (dez por cento) sobre o valor apurado na forma do 8 5°, quando o Estado informar
a freqUéncia de, pelo menos, noventa por cento dos alunos de familias beneficiarias do PBF
matriculados em escolas estaduais;
V - 10% (dez por cento) sobre o valor apurado na forma do § 5°, quando o Estado executar
a proposta de ampliagdo do acesso da populacdo pobre a identificacdo civil, apresentada na
forma do inciso IV do art. 2° e comprovada mediante apresentacao de relatério & SENARC,
e, simultaneamente, tiver inserido as informacdes relativas a esse publico no CadUnico.
8 7° Os adicionais previstos nos incisos | e Il do § 6° ndo serdo pagos cumulativamente.
§ 8° O célculo do IGDE sera realizado mensalmente, simultaneamente ao calculo do IGD,
considerando as informagdes disponiveis nos parametros que o compdem.
§ 9° Os adicionais previstos nos incisos | a V do § 6° somente serdo aplicados a partir da
existéncia de procedimento informatizado que possibilite a confirmacdo das informacdes no
més respectivo.
Art. 5° Os nuameros referentes aos parametros que compdem o IGDE e os critérios para 0s
adicionais serdo calculados pela SENARC, a partir das informagfes disponiveis nos
sistemas do CadUnico e daquelas encaminhadas setorialmente pelos Ministérios da
Educacado e da Saude, conforme a legislagdo que disciplina a gestdo de condicionalidades
do PBF.
§ 1° Os parametros gue ndo possam ser atualizados mensalmente poderdo ser utilizados
por mais de um periodo, para fins de célculo do IGDE.
§ 2° A SENARC divulgard mensalmente, na pagina de internet do MDS - www.mds.gov.br,
os resultados atualizados do IGDE e os valores financeiros a serem transferidos, por
Estado.
Art. 6° Os repasses financeiros de que trata esta Portaria serdo interrompidos quando forem
comprovadas, mediante processo regular, quaisquer das seguintes situacdes, sem prejuizo
de outras san¢fes administrativas, civis e penais previstas na legislagdo em vigor:
| - manipulagéo das informacdes relativas aos parametros que constituem o IGDE, a fim de
alterar os valores a que fazem jus os Estados;
Il - envio de informacgdes inveridicas ao MDS; ou
lll - dentincia da ades&o ao PBF e ao CadUnico.
§ 1° A suspeita de ocorréncia de quaisquer das hip6teses previstas no caput ensejara o
bloqueio das transferéncias financeiras, até a apuracao final dos fatos.
§ 2° Os recursos continuardo sendo contabilizadas durante o periodo em que as
transferéncias estiverem bloqueadas, conforme previsto no 8 1°, e seréo transferidos caso
as suspeitas nao sejam comprovadas.
§ 3° Caso seja confirmada a ocorréncia de quaisquer das hip6teses previstas no caput, por
meio de apuragcdo promovida pelo MDS ou por qualquer 6rgdo de controle interno ou
externo, de qualquer esfera administrativa, o Estado ndo recebera os recursos bloqueados,
e devera devolver ao MDS os recursos recebidos e ndo aplicados em conformidade com
esta Portaria.
Art. 7° As transferéncias tratadas nesta Portaria serdo custeadas por meio da rubrica 8446 -
Servico de Apoio a Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia, constante do
orcamento do MDS.
Art. 8° A comprovacdo da execucdo das acdes, da origem e da aplicacdo dos recursos
transferidos na forma desta Portaria compora a prestacédo de contas anual dos respectivos
Fundos Estaduais de Assisténcia Social, e devera estar disponivel para averiguagfes por
parte do MDS e dos 6rgaos de controle interno e externo.
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Art. 9° A SENARC expedira as normas operacionais necessdrias a execu¢do do disposto
nesta Portaria.

Art. 10. O paragrafo Unico do art. 1° da Portaria n° 350, de 2007, passa a vigorar com a
seguinte redagéo:

"AE. L0 e

Paragrafo Unico. A celebracdo do Pacto de Aprimoramento da Gestao € um dos requisitos
para o recebimento dos incentivos financeiros:

| - de que trata a NOB/SUAS; e

Il - de apoio a gestao estadual do Programa Bolsa

Familia e do Cadastro Unico para Programas Sociais

do Governo Federal." (NR)

Art. 11. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacéo.

ARLETE SAMPAIO

ANEXO |
Formulério para Formalizacdo da Instancia estadual Intersetorial do Programa Bolsa
Familia e Cadastro Unico
1. Dados do Estado
Nome do estado
CNPJ
Nome do(a) Governador(a)
Endereco para correspondéncia
Bairro
CEP
Telefone
Endereco eletrénico (E-mail) Fax
2. Dados da Secretaria de Assisténcia Social ou correspondente
Nome do(a) Secretario(a)
Endereco para correspondéncia
Bairro
CEP
Telefone
Endereco eletrénico (E-mail)
Fax
3. Composicdo da instancia estadual intersetorial do Programa Bolsa Familia e
Cadastro Unico
Nome
Endereco eletronico (E-mail)
Telefone
Fax
Orgéo que representa
Servidor estavel () Sim () Nao
Funcéo/cargo que ocupa
Nome
Endereco eletronico (E-mail)
Telefone
Fax
Orgéo que representa
Servidor estavel () Sim () Nao
Funcéo/cargo que ocupa
Nome
Endereco eletronico (E-mail)
Telefone
Fax
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Org&o que representa

Servidor estavel () Sim () Nao

Funcéo/cargo que ocupa

Nome

Endereco eletronico (E-mail)

Telefone

Fax

Org&o que representa

Servidor estavel () Sim () Nao

Funcéo/cargo que ocupa

Nome

Endereco eletronico (E-mail)

Telefone

Fax

Org&o que representa

Servidor estavel () Sim () Nao

Funcéo/cargo que ocupa

Confirmo a indicacdo dos representantes acima designados para comporem a Instancia

Estadual

Intersetorial do Programa Bolsa Familia e Cadastro Unico.
/ /2008.

Assinatura do Secretario Estadual de
Assisténcia Social ou correspondente
Assinatura do Governador

ANEXO I
Teto para Transferéncia de Recursos Financeiros
UNIDADE DE FEDERACAO TETO MENSAL
ACRE 17.886,75
ALAGOAS 42.533,52
AMAZONAS 55.620,72
AMAPA 16.323,60
BAHIA 142.843,84
CEARA 91.410,57
ESPIRITO SANTO 28.744,05
GOIAS 39.112,62
MARANHAO 78.807,41
MINAS GERAIS 111.383,86
MATO GROSSO DO SUL 25.977,24
MATO GROSSO 36.340,36
PARA 77.031,08
PARAIBA 46.038,21
PERNANBUCO 91.656,51
PIAUI 45.433,58
PARANA 48.990,04
RIO DE JANEIRO 58.430,17
RIO GRANDE DO NORTE 36.890,65
RONDONIIA 22.612,44
RORAIMA 17.482,48
RIO GRANDE DO SIL 50.367,14
SANTA CATARINA 22.753,95
SERGIPE 25.561,63
SAO PAULO 120.655,72
TOCANTIS 24.111,88
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BRASIL 1.375.000,00

Anexo Il

Metodologia de Célculo
IGDE = Taxa Cobertura Qualificada de Cadastros + Taxa de Atualizacdo de Cadastros +
Taxa de Criancas com informacBGes de frequéncia escolar + Taxa de Familias com
acompanhamento da agenda da saude / 4
Onde:
IGDE: indice de Gest&o Descentralizada Estadual do Programa Bolsa Familia
Taxa Cobertura Qualificada de Cadastros = [1(N° de cadastros validos no perfil do
CadUnico no
Estado) [1(N° de familias estimadas como publico alvo do CadUnico no Estado)
Taxa de Atualizacdo de Cadastros = [1(N° de cadastros domiciliares validos no perfil do
CadUnico atualizados nos ultimos dois anos no Estado) [1(N° de cadastros validos no perfil
do CadUnico no Estado)
Obs. Cadastros validos: definidos segundo a Portaria GM/MDS n° 360, de 2005.
N° de familias estimadas como publico alvo do CadUnico: familias com renda mensal per
capita de até % salario minimo. Estimativa definida pelo IBGE, com base na PNAD e
publicada no endereco http://www.mds.gov.br
Taxa de criancas com informacGes de frequUéncia escolar = [(N° de criangas e
adolescentes de familias beneficiarias do PBF e do Bolsa Escola no Estado com
informacdes de freqiéncia escolar)
[1(N° total de criangas e adolescentes de familias beneficiarias do PBF e do Bolsa Escola no
Estado)
Taxa de familias com acompanhamento da agenda de saude = [1(N° de familias com
perfil salde no Estado com informa¢Bes de acompanhamento de condicionalidades de
saude) [1(N° total de familias do PBF com perfil saude no estado).
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ANEXO V

MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME

Gabinete do Ministro

PORTARIA GM/MDS N° 341, DE 07 DE OUTUBRO DE 2008

(Publicada no DOU n° 195, de 08 de outubro de 2008)

Dispde sobre procedimentos operacionais necessarios ao ingresso de familias no Programa
Bolsa Familia.

O MINISTRO DE ESTADO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, no
uso das atribuicbes que Ihe conferem o inciso Il do pardgrafo Unico do art. 87 da
Constituicao, a alinea “h” do inciso Il do art. 27 da Lei 10.683, de 28 de maio de 2003, o
inciso VIl do art. 1° do Decreto n.° 5.550, de 22 de setembro de 2005, e os arts. 1° e 21 do
Decreto 5.209, de 17 de setembro de 2004 e tendo em vista o disposto no item 2.1 do
Aco6rddo n.° 60/2008 do Tribunal de Contas da Unido, proferido nos autos do TC n.°
022.093/2006-5, resolve:
SECAO |
DISPOSICOES PRELIMINARES
Art. 1° Disciplinar as atividades operacionais para ingresso de familias no Programa Bolsa
Familia — PBF realizadas, periodicamente, pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
— Senarc.
Art. 2° A realizacdo das atividades operacionais para ingresso de familias no Programa
Bolsa Familia — PBF dependera de:
| — cadastramento prévio das familias no Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal — CadUnico, regido pelo Decreto n° 6.135, de 26 de junho de 2007;
Il — disponibilidade orcamentaria e financeira, segundo a Lei Orcamentaria Anual em vigor; e
[Il — existéncia de estimativa de familias pobres nos municipios, calculada a partir de dados
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, sem prejuizo de analise e estudos
formulados por outras instituicées do Governo Federal.
§ 1° Fica definida como cobertura do PBF, em determinado municipio ou estado, a divisdo
entre o nimero de familias beneficiarias do PBF e o numero estimado de familias pobres
daquela Unidade Federativa, obtido conforme o inciso lll.
§ 2° O cadastramento das familias no CadUnico néo implica ingresso no PBF.
Art. 3° Constituem processos operacionais necessarios ao ingresso de familias no PBF:
| — habilitacao;
Il — selecdo; e
[l - concesséo.
SECAO Il
DA HABILITACAO
Art. 4° A habilitacdo é o procedimento de identificagdo das familias inscritas no CadUnico
elegiveis ao PBF, desde que atendam simultaneamente as regras gerais e especificas de
elegibilidade.
§ 1° Sao regras gerais de elegibilidade de cada familia:
| — possuir informagdes cadastrais validas e atualizadas, conforme regulamento do
CadUnico:;
Il — apresentar renda mensal per capita familiar igual ou inferior ao limite definido no caput
do art. 18 do Decreto n°® 5.209, de 2004, para a situacdo de pobreza; e
[l — ter criancas e/ou adolescentes de zero a dezessete anos incluidas no respectivo
cadastro, na hipotese da renda mensal per capita familiar estar compreendida entre os
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limites de pobreza e de extrema pobreza de que trata o caput do art. 18 do Decreto n°® 5.209,
de 2004.
§ 2° S&o regras especificas de elegibilidade de cada familia:
| — para habilitacdo ao beneficio financeiro basico a familia deve apresentar a renda mensal
per capita igual ou inferior ao limite definido no art. 18 do Decreto n°® 5.209, de 2004, para a
situacao de extrema pobreza;
Il — para habilitacdo ao beneficio financeiro variavel, a familia deve ter em sua composicao
criancas e/ou adolescentes de zero a quinze anos;
Il — para habilitacdo ao beneficio financeiro varidvel vinculado ao adolescente, a familia
deve ter em sua composicdo adolescentes de dezesseis ou dezessete anos que possuam
informagfes de matricula escolar em estabelecimento regular de ensino, apuradas mediante
dados do CadUnico e/ou informacdes fornecidas pelo Ministério da Educacg&o; ou
IV — para habilitacdo do beneficio financeiro varidvel de carater extraordinario e do beneficio
financeiro variavel a gestante ou nutriz serdo cabiveis, respectivamente, o disposto na
Portaria MDS n° 737, de 15 de dezembro 2004, e o regulamento de que trata o 8 1° do art.
19 do Decreto n° 5.209, de 2004.
§ 3° As regras especificas de cada beneficio financeiro do PBF somente serdo verificadas
em relagcdo aos cadastros das familias que previamente atendam as regras gerais de
elegibilidade.
Art. 5° Quanto a regra de elegibilidade geral, serdo consideradas nao habilitadas ao PBF as
familias inscritas no CadUnico que se enquadrem em qualquer das seguintes hipoteses de
inelegibilidade:
| — familias com renda mensal per capita familiar superior ao limite definido no art. 18 do
Decreto n° 5.209, de 2004, para a condi¢do de pobreza,
Il — familias com renda mensal per capita familiar compreendida entre os limites de pobreza
e de extrema pobreza de que trata o caput do art. 18 do Decreto n® 5.209, de 2004, e que
ndo possuem cadastradas criancas e/ou adolescentes de zero a dezessete anos;
[l - familias com beneficios financeiros do Programa de Erradicagcédo do Trabalho Infantil em
valores superiores aos do PBF, conforme o disposto na Portaria MDS n° 666, de 28 de
dezembro de 2005;
IV - familias cuja habilitagédo tenha sido obstada por deciséo judicial; ou
V - familias inscritas no CadUnico, porém com cadastros que apresentem inconsisténcias
cadastrais, das quais sdo exemplos as seguintes:
a) cadastro excluido, de acordo com norma aplicavel ao CadUnico;
b) cadastro com multiplicidade de inscricbes de pessoas, em conformidade com as normas
do CadUnico:
c) cadastro com Responsavel pela Unidade Familiar — RF cuja idade seja menor do que
dezesseis anos;
d) cadastro oriundo do extinto Cadastro do Bolsa Escola - CADBES, gravado no CadUnico,
porém, sem a devida complementacdo de dados;
e) cadastro desatualizado, observadas regras estabelecidas na norma prevista no § 2° do
art. 21 do Decreto n° 5.209, de 2004; ou
f) cadastro com omissdes e/ou incorre¢bes de dados e/ou informacgfes, observadas as
normas do CadUnico.
Paragrafo Unico. Decisdo da SENARC podera desabilitar familias em decorréncia de
informacg&o obtida a partir de procedimentos de auditoria/fiscalizagao.
Art. 6° Quanto as regras de elegibilidade especifica, serdo consideradas nao habilitadas aos
beneficios financeiros do PBF as familias que se enquadrem em qualquer das seguintes
hipéteses:
| - quanto ao beneficio financeiro basico, familias com renda mensal per capita familiar
superior ao limite definido no art. 18 do Decreto n° 5.209, de 2004, para a condicdo de
extrema pobreza;
Il - quanto ao beneficio financeiro variavel, familias que ndo tenham em sua composicao
familiar criancas e/ou adolescentes de zero a quinze anos; ou
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[l - quanto ao beneficio financeiro variavel vinculado ao adolescente:
a) familias que ndo tenham em sua composi¢do adolescentes com idade entre dezesseis e
dezessete anos; ou
b) familias cujos adolescentes indicados na alinea anterior ndo possuam informacdes de
matricula escolar em estabelecimento regular de ensino, apuradas mediante dados do
Ministério da Educac&o e/ou do CadUnico.
Art. 7° As familias habilitadas ao PBF poderdo ser dispostas em categorias, de modo a
distinguir aquelas que possuam informagdes cadastrais especificas e/ou condigbes de maior
vulnerabilidade social, abaixo exemplificadas:
| — cadastros habilitados de familias em situacdo de trabalho infantil, conforme informacdes
constantes do CadUnico;
Il - cadastros habilitados de familias com integrantes libertos de situacdo analoga a de
trabalho escravo;
[l - cadastros habilitados de familias quilombolas;
IV - cadastros habilitados de familias indigenas;
V — cadastros habilitados de familias residentes em municipios ou estados constantes de
termos de cooperacao, conforme o disposto no art. 12 do Decreto n® 5.209, de 2004; ou
VI — cadastros habilitados de familias beneficiarias de Programas Remanescentes, definidos
na forma do § 1° do art. 3° do Decreto n° 5.209, de 2004.

SECAO IlI

DA SELECAO

Art. 8° A selecdo € o procedimento de definigdo da quantidade maxima de familias
habilitadas por municipio que poderdo ingressar no PBF em determinada folha de
pagamento, mediante a aplicagdo de sucessivos critérios de priorizagéo.
8§ 1° A selecdo se dara de modo automatico no Sistema de Gestdo de Beneficios,
classificando em ordem de prioridade as categorias de que trata o art. 7°, assim como 0s
municipios com menor cobertura do PBF.
§ 2° O Sistema de Gestdo de Beneficios utilizara quaisquer dos seguintes parametros de
priorizacdo, sem prejuizo da adicdo de outros pela Senarc:
| — a ordenacéo das categorias de que trata o caput do art. 7° desta Portaria; ou
Il — a fixagdo, a partir das categorias tratadas no art. 7°, da quantidade méaxima de cadastros
habilitados que poderdo ser selecionados para uma determinada folha de pagamento do
PBF.

SECAO IV

DA CONCESSAO

Art. 9° A concessdo € o processo operacional que, vinculado aos limites quantitativos
obtidos a partir da selecéo, permite identificar individualmente cada uma das familias que
ingressardo no PBF em determinada folha de pagamentos do Programa.
Paragrafo Unico. Havendo excedente municipal de cadastros habilitados face ao limite
guantitativo da selecdo, serd dada prioridade aos cadastros das familias com menor renda
mensal per capita e maior numero de criangas e adolescentes de zero a dezessete anos,
sem prejuizo da utilizacdo dos mecanismos previstos no § 1° do art. 18 do Decreto n° 5.209,
de 2004.

SECAOV

DISPOSICOES FINAIS

Art. 10. O Agente Operador do PBF, observando a cronograma fixado com a Senarc,
efetuard, no que Ihe couber, as devidas adaptacdes nos sistemas computacionais do PBF e
do CadUnico para cumprimento do disposto nesta norma.
Art. 11. Para os fins desta Portaria aplicam-se ao Distrito Federal as disposi¢coes referentes
aos municipios.
Art. 12. Esta Portaria entra em vigor na data de sua publicacéo.

PATRUS ANANIAS
Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

200



ANEXO VI

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

DECRETO N°5.209 DE 17 DE SETEMBRO DE 2004.

Regulamenta a Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de
2004, que cria o Programa Bolsa Familia, e da
outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicdo que lhe confere o art. 84,
incisos IV e VI, alinea "a", da Constituicdo, e tendo em vista o disposto na Lei n® 10.836, de
9 de janeiro de 2004,

DECRETA:
Art. 1° O Programa Bolsa Familia, criado pela Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004,

sera regido por este Decreto e pelas disposicbes complementares que venham a ser
estabelecidas pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Art. 2° Cabe ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, além de
outras atribuicdes que lhe forem conferidas, a coordenacéo, a gestédo e a operacionalizagédo
do Programa Bolsa Familia, que compreende a préatica dos atos necessarios a concessao e
ao pagamento de beneficios, a gestdo do Cadastramento Unico do Governo Federal, a
supervisdo do cumprimento das condicionalidades e da oferta dos programas
complementares, em articulacdo com os Ministérios setoriais e demais entes federados, e o
acompanhamento e a fiscalizacdo de sua execucao.

CAPITULO |
DAS DISPOSIQC)ES PRELIMINARES
Secéao |
Da Finalidade do Programa Bolsa Familia
Art. 3° O Programa Bolsa Familia tem por finalidade a unificacdo dos procedimentos
de gestdo e execucdo das acbes de transferéncia de renda do Governo Federal e do

Cadastramento Unico do Governo Federal, instituido pelo Decreto n° 3.877, de 24 de julho
de 2001.

§ 1° Os programas de transferéncia de renda cujos procedimentos de gestdo e
execucdo foram unificados pelo Programa Bolsa Familia, doravante intitulados Programas
Remanescentes, nos termos da Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, sé&o:

| - Programa Nacional de Renda Minima vinculada a educagdo — "Bolsa Escola",
instituido pela Lei n® 10.219, de 11 de abril de 2001;
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Il - Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo — PNAA — "Cartdo Alimentacao",
criado pela Lei n° 10.689, de 13 de junho de 2003;

lll - Programa Nacional de Renda Minima vinculado a salude — "Bolsa Alimentacao",
instituido pela Medida Proviséria n® 2.206-1, de 6 de setembro de 2001; e

(Revogado pelo Decreto n° 6. 392 de 2008)

§ 2° Aplicam-se aos Programas Remanescentes as atribuicGes referidas no art. 2°
deste Decreto, cabendo ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
disciplinar os procedimentos necessarios a gestao unificada desses programas.

Art. 4° Os objetivos basicos do Programa Bolsa Familia, em relacdo aos seus
beneficiarios, sem prejuizo de outros que venham a ser fixados pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, séo:

| - promover o0 acesso a rede de servigos publicos, em especial, de saude, educacgéo e
assisténcia social;

Il - combater a fome e promover a seguranca alimentar e nutricional;

[ll - estimular a emancipacdo sustentada das familias que vivem em situacdo de
pobreza e extrema pobreza;

IV - combater a pobreza; e

V - promover a intersetorialidade, a complementaridade e a sinergia das a¢bes sociais
do Poder Publico.

Secéao ll
Do Conselho Gestor do Programa Bolsa Familia

Art. 5° O Conselho Gestor do Programa Bolsa Familia - CGPBF, 6rgéo colegiado de
carater deliberativo, vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome,
previsto pelo art. 4° da Lei n° 10.836, de 2004, e na Lei n® 10.869, de 13 de maio de 2004,
tem por finalidade formular e integrar politicas publicas, definir diretrizes, normas e
procedimentos sobre o desenvolvimento e implementacdo do Programa Bolsa Familia, bem
como apoiar iniciativas para instituicdo de politicas publicas sociais visando promover a
emancipacdo das familias beneficiadas pelo Programa nas esferas federal, estadual, do
Distrito Federal e municipal.

Art. 62 O CGPBF serd composto pelos titulares dos seguintes 6rgéos e entidade:
| - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, que o presidira;

Il - Ministério da Educacéo;

[1l - Ministério da Saude;

IV - Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao;
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V - Ministério da Fazenda;
VI - Casa Civil da Presidéncia da Republica; e
VII - Caixa EconOGmica Federal.

Paragrafo Unico. O Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
poderd convidar a participar das reunides representantes de 6rgaos das administracdes
federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, de entidades privadas, inclusive
organizacdes ndo-governamentais, de acordo com a pauta da reunido.

Art. 7° Fica criado o Comité Executivo do CGPBF, integrado por representante do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, que o coordenara, e por
representantes dos demais érgdos e entidade a que se refere o art. 6% com a finalidade de
implementar e acompanhar as decis6es do CGPBF.

Paragrafo unico. Os representantes referidos no caput e seus respectivos suplentes
serdo indicados pelos titulares dos respectivos 6rgdos e entidade representados e
designados pelo Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Art. 8% O CGPBF podera instituir grupos de trabalho, em carater temporario, para
analisar matérias sob sua apreciacdo e propor medidas especificas necessarias a
implementacéo de suas decisoes.

Art. 9° Ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome cabera prover
apoio técnico-administrativo e os meios necessarios a execucao dos trabalhos do CGPBF e
seus grupos de trabalhos.

Art.10. A participacdo no CGPBF sera considerada prestacéo de servico relevante e
ndo remunerada.

Paragrafo Unico. N&o sera remunerada a participacdo no Comité Executivo e nos
grupos de trabalho referidos no art. 7° e 82, respectivamente.

Secao lll

Das Competéncias e das Responsabilidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios
na Execucdo do Programa Bolsa Familia

Art.11. A execucdo e gestdo do Programa Bolsa Familia dar-se-4 de forma
descentralizada, por meio da conjugacéo de esfor¢os entre os entes federados, observada a
intersetorialidade, a participacdo comunitaria e o controle social.

§ 1° Os entes federados poderdo aderir ao Programa Bolsa Familia por meio de termo
especifico, observados os critérios e as condicdes estabelecidas pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

§ 2° As adesdes e os convénios firmados entre os entes federados e a Unido no

ambito dos programas remanescentes, que se encontrarem em vigor na data de publicacédo
deste Decreto, terdo validade até 31 de dezembro de 2005.
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Art. 12. Sem prejuizo do disposto no § 1° do art. 11, e com vistas a garantir a efetiva
conjugacdo de esforgos entre os entes federados, poderdo ser celebrados termos de
cooperacdo entre a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, observada, no que
couber, a legislacéo especifica relativa a cada um dos programas de que trata o art. 3°

§ 1° Os termos de cooperacdo deverdo contemplar a realizacdo, por parte dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de programas e politicas sociais orientadas
ao publico beneficiario do Programa Bolsa Familia que contribuam para a promoc¢do da
emancipacao sustentada das familias beneficiarias, para a garantia de acesso aos servicos
publicos que assegurem o exercicio da cidadania, contemplando a possibilidade de aporte
de recursos financeiros para ampliacdo da cobertura ou para o aumento do valor dos
beneficios do Programa Bolsa Familia.

§ 2° Por ocasido da celebracdo do termo de que trata o caput, os entes federados
poderdo indicar instituicdo financeira para realizar o pagamento dos beneficios em sua
territorialidade, desde que nao represente 6nus financeiro para a Unido, mediante analise de
viabilidade econdmico-financeira e contrato especifico, a ser firmado entre a instituicdo
indicada e o Agente Operador do Programa Bolsa Familia.

§ 3% O contrato firmado com base no § 2° devera receber a anuéncia formal e expressa
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, bem assim a anuéncia do ente
federado a que se relaciona.

Art. 13. Cabe aos Estados:

| - constituir coordenacdo composta por representantes das suas areas de saude,
educacao, assisténcia social e segurancga alimentar, quando existentes, responsavel pelas
acoes do Programa Bolsa Familia, no ambito estadual;

Il - promover agbes que viabilizem a gestéo intersetorial, na esfera estadual;

[l - promover agBes de sensibilizacdo e articulagdo com os gestores municipais;

IV - disponibilizar apoio técnico-institucional aos Municipios;

V - disponibilizar servigos e estruturas institucionais, da area da assisténcia social, da
educacao e da saude, na esfera estadual;

VI - apoiar e estimular o cadastramento pelos Municipios;
VIl - estimular os Municipios para o estabelecimento de parcerias com 6rgaos e
instituicdbes municipais, estaduais e federais, governamentais e nao-governamentais, para

oferta dos programas sociais complementares; e

VIII - promover, em articulagdo com a Unido e os Municipios, o acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades.

Art. 14. Cabe aos Municipios:
| - constituir coordenagcdo composta por representantes das suas areas de saude,

educacao, assisténcia social e seguranca alimentar, quando existentes, responsavel pelas
acoes do Programa Bolsa Familia, no ambito municipal,
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Il - proceder & inscricdo das familias pobres do Municipio no Cadastramento Unico do
Governo Federal;

Il - promover acdes que viabilizem a gestéo intersetorial, na esfera municipal;

IV - disponibilizar servigos e estruturas institucionais, da area da assisténcia social, da
educacao e de saude, na esfera municipal;

V - garantir apoio técnico-institucional para a gestao local do programa;
VI - constituir érgdo de controle social nos termos do art. 29;

VII - estabelecer parcerias com 6rgaos e instituicdes municipais, estaduais e federais,
governamentais e ndo-governamentais, para oferta de programas sociais complementares;
e

VIII - promover, em articulagdo com a Unido e os Estados, o acompanhamento do
cumprimento das condicionalidades.

Art. 15. Cabe ao Distrito Federal:

| - constituir coordenacdo composta por representantes das suas areas de saude,
educacao, assisténcia social e seguranga alimentar, quando existentes, responsavel pelas
acoes do Programa Bolsa Familia, no ambito do Distrito Federal;

Il - proceder & inscricdo das familias pobres no Cadastramento Unico do Governo
Federal;

Il - promover ac¢des que viabilizem a gestéo intersetorial;

IV - disponibilizar servigos e estruturas institucionais, da area da assisténcia social, da
educacao e da saude;

V - garantir apoio técnico-institucional para a gestéo local do programa;
VI - constituir 6rgdo de controle social nos termos do art. 29;

VII - estabelecer parcerias com 6érgaos e instituicbes do Distrito Federal e federais,
governamentais e ndao-governamentais, para oferta de programas sociais complementares;
e

VIII - promover, em articulagdo com a Unido, o acompanhamento do cumprimento das
condicionalidades.

Secéo IV
Do Agente Operador

Art. 16. Cabe a Caixa Econémica Federal a funcdo de Agente Operador do Programa
Bolsa Familia, mediante remuneracdo e condi¢cbes pactuadas com o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, obedecidas as exigéncias legais.

205



§ 1° Sem prejuizo de outras atividades, a Caixa Econémica Federal podera, desde que
pactuados em contrato especifico, realizar, dentre outros, 0s seguintes servigos:

| - fornecimento da infra-estrutura necessaria a organizacdo e a manutencdo do
Cadastramento Unico do Governo Federal;

Il - desenvolvimento dos sistemas de processamento de dados;
Il - organizacao e operacao da logistica de pagamento dos beneficios;

IV - elaboracdo de relatérios e fornecimento de bases de dados necessarios ao
acompanhamento, ao controle, a avaliacao e a fiscalizacdo da execuc¢édo do Programa Bolsa
Familia por parte dos 6rgaos do Governo Federal designados para tal fim.

§ 2° As despesas decorrentes dos procedimentos necessarios ao cumprimento das
atribuicbes de que trata o § 1°, serdo custeadas a conta das dotagdes orcamentarias
consignadas ao Programa Bolsa Familia.

§ 32 A Caixa Econdmica Federal, com base no § 22 do art. 12 e com a anuéncia do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, podera subcontratar instituicao
financeira para a realizagéo do pagamento dos beneficios.

CAPITULO II

DAS NORMAS DE ORGANIZACAO E FUNCIONAMENTO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA
Secdao |

Da Gestéo de Beneficios e do Ingresso de Familias no Programa Bolsa Familia
(Redacéo dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Art. 17. A gestdo dos beneficios do Programa Bolsa Familia compreende as etapas
necessdrias a transferéncia continuada dos valores referentes aos beneficios financeiros
previstos na Lei n° 10.836, de 2004, desde o ingresso das familias até seu desligamento,

englobando, principalmente, os seguintes procedimentos: (Redacdo dada pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

| - habilitacdo e selecio de familias cadastradas no Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal e concessdo dos beneficios financeiros do Programa Bolsa
Familia; (Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)
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Il - administracdo dos beneficios para implantacdo, continuidade dos pagamentos e
controle da situacdo e composi¢do dos beneficios financeiros; (Incluido pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

lIl - monitoramento da emissdo e entrega da notificacdo sobre a concessédo de
beneficio ao seu titular; (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

IV - acompanhamento dos processos de emissao, expedi¢cdo, entrega e ativacdo dos
cartbes magnéticos da conta contabil de que trata o inciso Il do &8 12 do art. 2° da Lei n°
10.836, de 2004; e (Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

V - acompanhamento da rede de canais de pagamento posta a disposicao das familias
beneficiarias durante o periodo de pagamento, das formas de saque utilizadas e da
gqualidade dos servicos prestados. (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

Paragrafo tnico. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
disciplinara as demais regras necessarias a gestdo dos beneficios do Programa Bolsa
Familia. (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

Art. 17-A. O ingresso das familias no Programa Bolsa Familia ocorrerd na forma
estabelecida pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, apos o registro
de seus integrantes no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal. (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

Art. 18. O Programa Bolsa Familia atendera as familias em situacdo de pobreza e
extrema pobreza, caracterizadas pela renda familiar mensal per capita de até R$ 140,00
(cento e quarenta reais) e R$ 70,00 (setenta reais), respectivamente. (Redacdo dada pelo

Decreto n® 6.917, de 2009)

§ 1° As familias elegiveis ao Programa Bolsa Familia, identificadas no Cadastramento
Unico do Governo Federal, poder&o ser selecionadas a partir de um conjunto de indicadores
sociais capazes de estabelecer com maior acuidade as situacdes de vulnerabilidade social e
econdmica, que obrigatoriamente devera ser divulgado pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome.

§ 2° O conjunto de indicadores de que trata o § 1° sera definido com base nos dados
relativos aos integrantes das familias, a partir das informacBes constantes no
Cadastramento Unico do Governo Federal, bem como em estudos sécio-econdOmicos.
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§ 3° As familias beneficiadas pelos Programas Remanescentes serdo incorporadas,
gradualmente, ao Programa Bolsa Familia, desde que atendam aos critérios de elegibilidade
do Programa Bolsa Familia, observada a disponibilidade orcamentéria e financeira.

§ 4° As familias beneficiadas pelos Programas Remanescentes, enquanto ndo forem
transferidas para o Programa Bolsa Familia nos termos do § 3% permanecerdo recebendo
os beneficios no valor fixado na legislagdo daqueles Programas, desde que mantenham as
condicbes de elegibilidade que lhes assegurem direito a percepc¢édo do beneficio.

§ 5° A validade dos beneficios concedidos no ambito do Programa Auxilio-Géas
encerra-se em 31 de dezembro de 2008. (Incluido pelo Decreto n® 6.392, de 2008)

Secao I

Dos Beneficios Concedidos

Art. 19. Constituem beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia:

| - beneficio basico, no valor mensal de R$ 68,00 (sessenta e oito reais), destinado a
unidades familiares que se encontrem em situacdo de extrema pobreza; (Redacdo dada
pelo Decreto n® 6.917, de 2009)

Il - beneficio variavel, no valor mensal de R$ 22,00 (vinte e dois reais) por beneficiario,
até o limite de R$ 66,00 (sessenta e seis reais) por familia, destinado a unidades familiares
gue se encontrem em situagdo de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua
composicao: (Redacdo dada pelo Decreto n°® 6.917, de 2009)

a) gestantes;
b) nutrizes;

C) criancgas entre zero e doze anos; ou
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d) adolescentes até quinze anos; e

Il - beneficio variavel vinculado ao adolescente, no valor mensal de R$ 33,00 (trinta e
trés reais) por beneficiario, até o limite de R$ 66,00 (sessenta e seis reais) por familia,
destinado a unidades familiares que se encontrem em situacdo de pobreza ou extrema
pobreza e que tenham em sua composicdo adolescentes com idade de dezesseis a
dezessete anos matriculados em estabelecimentos de ensino; (Redacdo dada pelo Decreto

n°® 6.917, de 2009)

IV - beneficio varidvel de carater extraordinario: constitui-se de parcela do valor dos
beneficios das familias remanescentes dos Programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentacao,
Cartdao Alimentacdo e Auxilio Gas que, na data da sua incorporacdo ao Programa Bolsa
Familia, exceda o limite méximo fixado para o Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo
Decreto n°® 6.917, de 2009)

§ 1° Para fins do Programa Bolsa Familia, a Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome regulamentara a
concessao de beneficios varidveis a gestante e a nutriz, visando disciplinar as regras
necessarias a operacionalizacdo continuada desse beneficio variavel.

§ 2° O beneficio variavel de carater extraordinario de que trata o inciso IV tera seu
montante arrendondado para o valor inteiro imediatamente superior, sempre que necessario.
(Redacéo dada pelo Decreto n® 6.917, de 2009)

Art. 20. Os beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia poderdo ser
complementados pelos Estados, Distrito Federal e Municipios, observado o constante no art.
12.

Art. 21. A concessdo dos beneficios do Programa Bolsa Familia tem carater
temporario e nao gera direito adquirido, devendo a elegibilidade das familias, para
recebimento de tais beneficios, ser obrigatoriamente revista a cada periodo de dois
anos. (Redacdo dada pelo Decreto n® 6.392, de 2008)
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§ 1° Sem prejuizo do disposto nas normas de gestdo de beneficios e de
condicionalidades do Programa Bolsa Familia, a renda familiar mensal per capita fixada no
art. 18, no periodo de que trata o caput, podera sofrer variacdes sem que o fato implique o
imediato desligamento da familia beneficiaria do Programa. (Redacédo dada pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

| - omissdo de informacdes ou prestacdo de informacdes falsas para cadastramento
gue habilite o declarante e sua familia ao recebimento do beneficio financeiro do

Programa Bolsa Familia ou dos Programas Remanescentes; (Incluido pelo Decreto n°

6.392, de 2008)

Il - posse de beneficiario do Programa Bolsa Familia em cargo eletivo remunerado de
qgualquer das trés esferas de governo; ou (Incluido pelo Decreto n° 6.392, de 2008)

Il - desligamento voluntario da familia do Programa. (Incluido pelo Decreto n° 6.392, de

2008)

§ 29 Cabera ao Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate & Fome
expedir ato fixando: (Incluido pelo Decreto n° 6.392, de 2008)

| - as diretrizes e procedimentos para a operacionalizagdo da revisdo de elegibilidade
das familias para recebimento de beneficios; (Incluido pelo Decreto n° 6.392, de 2008)

Il - os critérios e mecanismos para contagem dos prazos de atualizagdo de cadastros
de beneficiarios; e (Incluido pelo Decreto n° 6.392, de 2008)

Il - os prazos e procedimentos para atualizagdo de informacdes cadastrais para as
familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia que estejam com dados desatualizados

no Cadastro Unico. (Incluido pelo Decreto n°® 6.392, de 2008)

a0 11
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Secéo Il

Do Pagamento dos Beneficios
(Redacdo dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)
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Art. 22. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome disciplinara a
operacionalizacdo do pagamento de beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia,
contemplando: (Redacao dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

| - a divulgacéo do calendario de pagamento; (Redacdo dada pelo Decreto n° 7.013,

de 2009)

Il - as atividades e os procedimentos relativos a utilizacdo dos cartdbes magnéticos da
conta contabil prevista no inciso Il do § 12 do art. 2° da Lei n® 10.836, de 2004; e (Redacdo
dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Il -as formas de pagamento nos canais autorizados a atender as familias
beneficiarias. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Art. 23. A inclusdo da familia no Programa Bolsa Familia produzird os seguintes
efeitos, no que se refere ao pagamento dos beneficios financeiros: (Redacdo dada pelo
Decreto n° 7.013, de 2009)

| - registro dos beneficios financeiros em sistema eletronico com base nas informacdes
constantes do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal; (Incluido pelo
Decreto n°® 7.013, de 2009)

Il - emissé@o e entrega da notificagdo da concessdo do beneficio financeiro a familia
por meio do envio de correspondéncia ao endereco registrado no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal, ou por outra sistemética fixada pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)
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[l - emisséo e expedicdo dos cartdes magnéticos da conta contébil prevista no inciso
l do 8§ 12 do art. 2° da Lei n° 10.836, de 2004, para saque dos beneficios
financeiros. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Art. 23-A. O titular do beneficio do Programa Bolsa Familia sera preferencialmente a
mulher, devendo, quando possivel, ser ela previamente indicada como responsavel pela
unidade familiar no ato do cadastramento. (Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

§ 1° Os cartdes magnéticos da conta contabil prevista no inciso Ill do § 12 do art. 2°
da Lei n° 10.836, de 2004, e as senhas eletrbnicas de uso pessoal e intransferivel dos
titulares do beneficio, deverdo ser entregues em prazo e condi¢cdes previamente fixadas
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

§ 2° Na hipétese de impedimento do titular, serd permitido o pagamento do beneficio
financeiro do Programa Bolsa Familia ao portador de declaragéo da prefeitura envolvida ou
do Governo do Distrito Federal, que Ihe confira poderes especificos para o seu recebimento.
(Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Art. 23-B. Os beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia serdo pagos por meio
da conta contabil prevista no inciso 11l do § 12 do art. 2° da Lei n® 10.836, de 2004. (Incluido
pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

§ 1° Na hip6tese de o titular do beneficio possuir a conta especial de depdsito a vista,
prevista no inciso Il do 8§ 12 do art. 2° da Lei n°® 10.836, de 2004, os beneficios financeiros
serdo destacados da conta prevista no caput e nela creditados. (Incluido pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

§ 2° O crédito dos beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia na conta especial
de depdsito a vista, prevista no inciso Il do 8§ 12 do art. 2° da Lei n°® 10.836, de 2004, ndo
sera realizado na ocorréncia de impedimentos técnicos, operacionais ou normativos, tais
como: (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

| - bloqueio, suspenséo, inativacdo ou encerramento da conta especial de depdsito a
vista nos casos previstos em regulamentagédo bancéria; ou (Incluido pelo Decreto n® 7.013,

de 2009)

Il - bloqueio dos beneficios financeiros inicialmente depositados na conta contabil nas
hipoteses previstas neste Decreto e nos demais atos que disciplinam a gestéo de beneficios
do Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

§ 32 O crédito dos beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia na conta corrente
de deposito a vista, prevista no inciso | do 8 12 do art. 2° da Lei n® 10.836, de 2004, podera
ser efetuado apdés o estabelecimento dos procedimentos necesséarios pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

Art. 24. Os beneficios financeiros mantidos a disposicao do titular na conta contabil
prevista no inciso 11l do § 12 do art. 2° da Lei n® 10.836, de 2004, que nao forem sacados no
prazo de trés meses, serdo restituidos ao Programa Bolsa Familia de acordo com o
procedimento estabelecido pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
(Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)
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§ 1° O prazo para a efetivacdo do saque previsto no caput podera ser ampliado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome para os beneficiarios que residam
em Municipios com acesso precdrio a rede bancéaria ou com declaracdo de situacédo de
emergéncia ou de calamidade publica. (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

§ 2% A restituicdo de que trata o caput ndo se aplica aos beneficios financeiros
disponibilizados nas contas bancérias de que tratam os_incisos | e |l do § 12 do art. 20 da
Lei no 10.836, de 2004. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Secéao IV

Da Administragcdo dos Beneficios
(Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

Art. 25. As familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia permanecerdo com o0s
beneficios liberados mensalmente para pagamento, salvo na ocorréncia das seguintes
situacgoes:

| - comprovagéo de trabalho infantil na familia, nos termos da legislagéo aplicavel,

Il - descumprimento de condicionalidade que acarrete suspensdo ou cancelamento dos
beneficios concedidos, na forma do § 42 do art. 28; (Redacido dada pelo Decreto n® 6.392,

de 2008)

lIl - omisséo de informacdes ou prestacdo de informagbes falsas para o cadastramento
gue habilitem indevidamente o declarante e sua familia ao recebimento dos beneficios
financeiros do Programa Bolsa Familia ou dos Programas Remanescentes; (Redacdo dada
pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

IV - desligamento por ato voluntario do beneficiario ou por determinacéo judicial;

V - alteracdo cadastral na familia, cuja modificacdo impligue a inelegibilidade ao

Programa, observado o disposto no art. 21; (Redacdo dada pelo Decreto n° 6.392, de

2008)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Decreto/D7013.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.836.htm$art2§12i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.836.htm$art2§12ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Lei/L10.836.htm$art2§12ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Decreto/D7013.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Decreto/D7013.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6392.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6392.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Decreto/D7013.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Decreto/D7013.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6392.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6392.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6392.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6392.htm#art1

VI - auséncia de saque dos beneficios financeiros por periodo superior ao estabelecido
pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; (Redacdo dada pelo Decreto
n° 7.013, de 2009)

VII - esgotamento do prazo: (Incluido pelo Decreto n° 6.392, de 2008)

a) para ativacao dos cartdes magnéticos da conta contébil indicada no inciso 1l do § 12
do art. 2° da Lei n° 10.836, de 2004; (Redacéo dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

b) para revisdo de beneficios, na forma do art. 21. (Incluido pelo Decreto n° 6.392, de

2008)

Paragrafo Unico. Comprovada a existéncia de trabalho infantil, o caso em questao
devera ser encaminhado aos 6rgdos competentes.

VIII - desligamento em razao de posse do beneficiario do Programa Bolsa Familia em
cargo eletivo remunerado, de qualquer das trés esferas de Governo. (Incluido pelo Decreto
n° 7.013, de 2009)

§ 1° O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome definira, quando for o
caso, 0os procedimentos a serem adotados para cada uma das hipdteses previstas no
caput. (Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

§ 2° Comprovada a existéncia de trabalho infantil, o caso devera ser encaminhado
aos 6rgdos competentes. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Secao VvV

Da Insercéo Financeira das Familias do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal
e da Inclusdo Bancéria dos Titulares dos Beneficios do Programa Bolsa Familia
(Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

Art. 26. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate Fome incentivara a
inserc&o financeira das familias registradas no Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal pelo acesso a servigos financeiros oferecidos pela Caixa Econémica
Federal ou outras instituicdes financeiras, em condi¢cdes adequadas ao seu perfil. (Redacéo
dada pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Paragrafo Unico. A insercéo financeira de que trata o caput e sua operacionalizacao
serdo objeto de acordo entre o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e a
Caixa Econ6mica Federal ou outra instituicdo financeira, que deverd contemplar: (Incluido
pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)
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| - oferta de instrumentos financeiros capazes de contribuir para a promoc¢ao da
emancipacdo econdmico-financeira das familias de que trata o caput, respeitando-se a
capacidade de comprometimento financeiro dos cadastrados; (Incluido pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

Il - garantia de amplo e facil acesso a informacBes adequadas e claras acerca dos
servicos financeiros, especialmente no que se refere a taxas de juros, prazos, custos ou riscos
referentes aos servicos; (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

Il - protecdo das familias de que trata o caput contra venda casada, constrangimento
e outros abusos na comercializacdo de servicos financeiros, principalmente os que
decorram da sua vulnerabilidade soOcio-econdmica, por meio de acdes preventivas e
punitivas pertinentes; (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

IV - previsdo de instrumentos que possam garantir o atendimento e a resposta as
reclamacd@es, denuncias ou sugestdes das familias, em prazos equiparados aos dos demais
clientes, respeitadas as exigéncias legais e normativas dos o6rgdos de regulagdo do
mercado; (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

V - promocao de ac¢des de educacgédo financeira das familias de que trata o caput e
divulgacdo de informacdes sobre a utilizacdo adequada dos servicos financeiros ofertados;
e (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

VI - fornecimento periédico ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome de dados e informagbes que possibilitem a realizacdo de pesquisas sobre o impacto,
a eficiéncia, a efetividade e as potencialidades da insergéo financeira promovida no dmbito
do Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

Art. 26-A. A insercao financeira prevista no art. 26, sempre que possivel, contemplara
a inclusdo bancaria dos titulares de beneficios financeiros do Programa Bolsa Familia,
preferencialmente, por meio da conta especial de depdésito a vista de que trata o inciso |l do
§ 12 do art. 2° da Lei n° 10.836, de 2004. (Incluido pelo Decreto n° 7.013, de 2009)

§ 1° O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, observada a
regulamentacdo do Conselho Monetéario Nacional, podera firmar acordo com a Caixa
Econbmica Federal ou outra instituicdo financeira estabelecendo as condi¢cfes para abertura
da conta especial de que trata o caput, desde que preveja, no minimo, a gratuidade para:
(Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

| - abertura e manutencgéo da conta especial de depdsito a vista; (Incluido pelo Decreto
n° 7.013, de 2009)

Il - fornecimento de cartdo bancario com leiaute do Programa Bolsa Familia; (Incluido
pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

[l - solicitagdo ou impressdo de consultas de saldo e de extratos bancérios; e (Incluido
pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

IV - realizacdo de depdésitos e saques. (Incluido pelo Decreto n°® 7.013, de 2009)

§ 2% O acordo de que trata o § 1° delimitara, conforme o caso, a quantidade ou
periodicidade, adicional ao estabelecido em regulamentacdo do Conselho Monetario
Nacional, para uso dos servicos abrangidos pela gratuidade prevista no referido
dispositivo. (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)
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Art. 26-B. O titular do beneficio do Programa Bolsa Familia que possuir ou efetuar a
abertura da conta especial de depdsito a vista, prevista no inciso Il do 8§ 12 do art. 2° da Lei
n° 10.836, de 2004, passara automaticamente a receber seus beneficios financeiros por
meio desta conta, ressalvado o disposto no § 2% do art. 23-B. (Incluido pelo Decreto n°
7.013, de 2009)

Paragrafo Unico. Os titulares dos beneficios do Programa Bolsa Familia poderdo
optar, a qualquer tempo, pelo crédito continuado do beneficio financeiro na conta contabil
prevista no inciso 11l do § 12 do art. 2° da Lei n® 10.836, de 2004, observado o procedimento
estabelecido pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. (Incluido pelo
Decreto n® 7.013, de 2009)

Art. 26-C. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome far4d a
articulacdo com instituicdes publicas e da sociedade civil para promover a¢des coordenadas
e continuadas de promocdo da insercdo e educacdo financeiras destinadas aos
beneficiarios do Programa Bolsa Familia. (Incluido pelo Decreto n® 7.013, de 2009)

CAPITULO 1l
DAS NORMAS DE ACOMPANHAMENTO, CONTROLE SOCIAL E FISCALIZACAO
DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA
Secdao |
Do Acompanhamento das Condicionalidades

Art. 27. Considera-se como condicionalidades do Programa Bolsa Familia a
participacao efetiva das familias no processo educacional e nos programas de saude que
promovam a melhoria das condi¢Bes de vida na perspectiva da incluséo social.

Paragrafo Unico. Cabera aos diversos niveis de governo a garantia do direito de
acesso pleno aos servigos educacionais e de saude, que viabilizem o cumprimento das
condicionalidades por parte das familias beneficiarias do Programa.

Art. 28. S&o responsaveis pelo acompanhamento e fiscalizacdo do cumprimento das

condicionalidades vinculadas ao Programa Bolsa Familia, previstas no art. 3° da Lei n°
10.836, de 2004:

| - 0 Ministério da Saude, no que diz respeito ao acompanhamento do crescimento e
desenvolvimento infantil, da assisténcia ao pré-natal e ao puerpério, da vacinacdo, bem
como da vigilancia alimentar e nutricional de criangas menores de sete anos; e

Il - o Ministério da Educagéo, no que diz respeito a freqiiéncia minima de oitenta e
cinco por cento da carga horaria escolar mensal, em estabelecimentos de ensino regular, de
criancas e adolescentes de seis a quinze anos, e a de setenta e cinco por cento da carga
horaria escolar mensal de jovens com idade de dezesseis a dezessete anos. (Redacado dada

pelo Decreto n°® 6.917, de 2009)
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§ 1° Compete ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome o apoio, a
articulacdo intersetorial e a supervisdo das acdes governamentais para o cumprimento das
condicionalidades do Programa Bolsa Familia, bem assim a disponibilizacdo da base
atualizada do Cadastramento Unico do Governo Federal aos Ministérios da Educacéo e da
Saude.

§ 2° As diretrizes e normas para o acompanhamento das condicionalidades dos
Programas Bolsa Familia e Remanescentes serdo disciplinadas em atos administrativos
conjuntos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome e o Ministério da
Saude, nos termos do inciso |, e o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
e 0 Ministério da Educacao, nos termos do inciso |l.

§ 3% Os Estados, Distrito Federal e Municipios que reunirem as condices técnicas e
operacionais para a gestdao do acompanhamento das condicionalidades do Programa Bolsa
Familia poderdo exercer essa atribuicdo na forma disciplinada pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e o Ministério da Saude, nos termos do inciso |,
e 0 Ministério da Educacéo, nos termos do inciso |lI.

§4° A suspensdo ou cancelamento dos beneficios concedidos resultante do
acompanhamento das condicionalidades serdo normatizados em ato administrativo do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

§ 5% Nao serdo penalizadas com a suspensdo ou cancelamento do beneficio as
familias que ndo cumprirem as condicionalidades previstas, quando ndo houver a oferta do
respectivo servigo ou por forca maior ou caso fortuito.

Secéao ll
Do Controle Social

Art. 29. O controle e participagdo social do Programa Bolsa Familia deverdo ser
realizados, em ambito local, por um conselho formalmente constituido pelo Municipio ou
pelo Distrito Federal, respeitada a paridade entre governo e sociedade.

§ 1° O conselho de que trata o caput devera ser composto por integrantes das areas
da assisténcia social, da saude, da educacdo, da seguranca alimentar e da crianca e do
adolescente, quando existentes, sem prejuizo de outras areas que o Municipio ou o Distrito
Federal julgar conveniente.

§ 2° Por decisdo do Poder Publico municipal ou do Distrito Federal, o controle social do
Programa Bolsa Familia podera ser realizado por conselho ou instancia anteriormente
existente, garantidas a paridade prevista no caput e a intersetorialidade prevista no § 1°.

§ 3° Os Municipios poderdo associar-se para exercer o controle social do Programa
Bolsa Familia, desde que se estabeleca formalmente, por meio de termo de cooperacdo
intermunicipal, a distribuicdo de todas as competéncias e atribuicdes necessarias ao perfeito
acompanhamento dos Programas Bolsa Familia e Remanescentes colocados sob sua
jurisdicéo.

Art. 30. O controle social do Programa Bolsa Familia no nivel estadual podera ser
exercido por conselho, instituido formalmente, nos moldes do art. 29.
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Art. 31. Cabe aos conselhos de controle social do Programa Bolsa Familia:

| - acompanhar, avaliar e subsidiar a fiscalizacdo da execugcdo do Programa Bolsa
Familia, no &mbito municipal ou jurisdicional;

Il - acompanhar e estimular a integragcéo e a oferta de outras politicas publicas sociais
para as familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia;

Il - acompanhar a oferta por parte dos governos locais dos servicos necessarios para a
realizacdo das condicionalidades;

IV - estimular a participacdo comunitaria no controle da execucdo do Programa Bolsa
Familia, no &mbito municipal ou jurisdicional;

V - elaborar, aprovar e modificar seu regimento interno; e

VI - exercer outras atribuicbes estabelecidas em normas complementares do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Art. 32. Para o pleno exercicio, no ambito do respectivo Municipio ou, quando for o
caso, do Estado ou do Distrito Federal, das competéncias previstas no art. 31, ao conselho
de controle social sera franqueado acesso aos formularios do Cadastramento Unico do
Governo Federal e aos dados e informacbes constantes em sistema informatizado
desenvolvido para gestdo, controle e acompanhamento do Programa Bolsa Familia e dos
Programas Remanescentes, bem como as informacgdes relacionadas as condicionalidades,
além de outros que venham a ser definidos pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome.

§ 1° A relacdo de beneficiarios do Programa Bolsa Familia devera ser amplamente
divulgada pelo Poder Publico municipal e do Distrito Federal.

§ 2° A utilizacéo indevida dos dados disponibilizados acarretara a aplicacdo de sangéo
civil e penal na forma da lei.

Secao lll
Da Fiscalizagéo

Art. 33. A apuracdo das denuncias relacionadas a execuc¢do dos Programas Bolsa
Familia e Remanescentes sera realizada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, por meio da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania.

§ 1° Os documentos que contém os registros realizados no Cadastramento Unico do
Governo Federal deverdo ser mantidos pelos Municipios e Distrito Federal pelo prazo
minimo de cinco anos, contados da data de encerramento do exercicio em que ocorrer a
inclusdo ou atualizacdo dos dados relativos as familias cadastradas.

§ 2° A Secretaria Nacional de Renda de Cidadania podera convocar beneficiarios, bem
como agentes publicos responsaveis pela execucdo do Programa Bolsa Familia e dos
Programas Remanescentes, os quais ficardo obrigados a comparecer e apresentar a
documentacao requerida, sob pena de sua exclusdo do programa ou de responsabilizacéo,
nos termos da lei.
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Art. 34. Sem prejuizo de sancdo penal, o beneficiario que dolosamente utilizar o
beneficio serd obrigado a efetuar o ressarcimento da importancia recebida, no prazo
maximo de sessenta dias, contados a partir da data de notificacdo ao devedor, acrescida de
juros equivalentes a taxa referencial do Sistema de Liquidag&o e de Custddia - SELIC, e de
um por cento ao meés, calculados a partir da data do recebimento.

Art. 35. Constatada a ocorréncia de irregularidade na execucado local do Programa
Bolsa Familia, conforme estabelecido no art. 14 da Lei n° 10.836, de 2004, que ocasione
pagamento de valores indevidos a beneficiarios do Programa Bolsa Familia, cabera a
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania, sem prejuizo de outras sancdes

administrativas, civis e penais:

| - determinar a suspenséo dos pagamentos resultantes do ato irregular apurado;

Il - recomendar a adocdo de providéncias saneadoras do Programa Bolsa Familia ao
respectivo Municipio ou Distrito Federal, para que providencie o disposto no art. 34;

[l - propor ao Poder Executivo Municipal ou do Distrito Federal a aplicagdo de multa ao
agente publico ou privado de entidade conveniada ou contratada que concorra para a
conduta ilicita, cujo valor minimo sera equivalente a quatro vezes o montante ilegalmente
pago, atualizado anualmente até a data do seu pagamento, pela variagcdo acumulada do
indice de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA da Fundacdo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE; e

IV - propor a autoridade competente a instauracao de tomada de contas especial, com
0 objetivo de submeter ao exame preliminar do Sistema de Controle Interno e ao julgamento
do Tribunal de Contas da Unido os casos e situagdes identificados nos trabalhos de
fiscalizagdo que configurem a prética de ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que resulte
dano ao Erério, na forma do art. 8° da Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992.

§ 1° Os créditos a Unido decorrentes da aplicacdo do disposto nos incisos Il e Il do
caput deste artigo, seréo constituidos a vista dos seguintes casos e situagdes relativos a
operacionalizagdo do Programa Bolsa Familia:

| - apropriacdo indevida de cartbes que resulte em saques irregulares de beneficios;
Il - prestagéo de declaracao falsa que produza efeito financeiro;

lll - insercdo de dados inveridicos no Cadastramento Unico do Governo Federal de
Programas Sociais do Governo Federal que resulte na incorporacdo indevida de
beneficiarios no programa;

IV - cobranca de valor indevido as familias beneficiarias por unidades pagadoras dos
Programas Bolsa Familia e Remanescentes; ou

V - cobrancga, pelo Poder Publico, de valor associado a realizagcdo de cadastramento de
familias.

§ 2° Os casos nao previstos no § 1° serdo objeto de andlise e deliberacdo do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por meio da Secretaria Nacional de Renda
de Cidadania.
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§ 3° Do ato de constituicdo dos créditos estabelecidos por este artigo, cabera recurso
ao Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, o qual devera ser
fundamentado e apresentado no prazo maximo de trinta dias a contar da data de notificacdo
oficial.

§ 4° O recurso interposto nos termos do § 3° tera efeito suspensivo.

§ 5% A decisdo final do julgamento de recurso regularmente interposto devera ser
pronunciada dentro de sessenta dias a contar da data de recebimento das alegacdes e
documentos do contraditério, enderecados a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania,
em Brasilia — DF.

CAPITULO IV
DAS DISPOSICOES TRANSITORIAS E FINAIS
Art. 36. As informagdes e os procedimentos exigidos nos termos deste Decreto, bem
assim os decorrentes da pratica dos atos delegados na forma do art. 8° da Lei n® 10.836, de

2004, poderao ser encaminhados por meio eletrdnico, mediante a utilizacdo de aplicativos
padronizados de utilizag&o obrigatéria e exclusiva.

Paragrafo unico. Os aplicativos padronizados serdo acessados mediante a utilizagdo
de senha individual, e serA mantido registro que permita identificar o responsavel pela
transacao efetuada.

Art. 37. A partir da data de publicacao deste Decreto, o recebimento do beneficio do
Programa Bolsa Familia implicara aceitagéo tacita de cumprimento das condicionalidades a
que se referem os arts. 27 e 28.

Art. 38. Até a data de publicacdo deste Decreto, ficam convalidados os quantitativos de
beneficios concedidos a partir da vigéncia da Medida Proviséria n® 132, de 20 de outubro de
2003, e os recursos restituidos nos termos do art. 24.

Art. 39. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacéo.
Brasilia, 17 de setembro de 2004; 183° da Independéncia e 116° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
Patrus Ananias

Este texto ndo substitui o publicado no D.O.U. de 20.9.2004
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ANEXO VII

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

DECRETO N°6.917, DE 30 DE JULHO DE 2009.

Altera os arts. 18, 19 e 28 do Decreto n® 5.209,
de 17 de setembro de 2004, que regulamenta
a Lein® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que
cria o Programa Bolsa Familia.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicdo que lhe confere o art. 84,
inciso IV, da Constituicdo, e tendo em vista o disposto no § 6° do art. 2° da Lei n® 10.836, de
9 de janeiro de 2004,

DECRETA:

Art. 1° Os arts. 18, 19 e 28 do Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, passam
a vigorar com a seguinte redacao:

“Art. 18. O Programa Bolsa Familia atendera as familias em situacéo de pobreza e extrema
pobreza, caracterizadas pela renda familiar mensal per capita de até R$ 140,00 (cento e
guarenta reais) e R$ 70,00 (setenta reais), respectivamente.

AT, LD, e

| - beneficio basico, no valor mensal de R$ 68,00 (sessenta e oito reais), destinado a
unidades familiares que se encontrem em situacdo de extrema pobreza;

Il - beneficio variavel, no valor mensal de R$ 22,00 (vinte e dois reais) por beneficiario, até o
limite de R$ 66,00 (sessenta e seis reais) por familia, destinado a unidades familiares que se
encontrem em situag&o de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua composi¢ao:

Il - beneficio variavel vinculado ao adolescente, no valor mensal de R$ 33,00 (trinta e trés
reais) por beneficiario, até o limite de R$ 66,00 (sessenta e seis reais) por familia, destinado
a unidades familiares que se encontrem em situagcédo de pobreza ou extrema pobreza e que
tenham em sua composicdo adolescentes com idade de dezesseis a dezessete anos
matriculados em estabelecimentos de ensino;

IV - beneficio variavel de carater extraordinario: constitui-se de parcela do valor dos
beneficios das familias remanescentes dos Programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentacao,
Cartao Alimentacao e Auxilio Gas que, na data da sua incorporacdo ao Programa Bolsa
Familia, exceda o limite méximo fixado para o Programa Bolsa Familia.
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§ 2° O beneficio variavel de carater extraordinario de que trata o inciso IV terd seu montante
arrendondado para o valor inteiro imediatamente superior, sempre que necessario.” (NR)

Il - o Ministério da Educacgéo, no que diz respeito a freqiiéncia minima de oitenta e cinco por
cento da carga horéria escolar mensal, em estabelecimentos de ensino regular, de criancas
e adolescentes de seis a quinze anos, e a de setenta e cinco por cento da carga horéaria
escolar mensal de jovens com idade de dezesseis a dezessete anos.

Art. 2° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacdo, com efeitos financeiros
a partir de 1° de setembro de 2009.

Art. 3% Ficam revogados os Decretos n® 6.491, de 26 de junho de 2008, e 6.824, de
16 de abril de 2009.

Brasilia, 30 de julho de 2009; 188° da Independéncia e 121° da Republica.
LUIZ INACIO LULA DA SILVA
Guido Mantega
Paulo Bernardo Silva
Patrus Ananias

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 31.7.2009
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