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RESUMO

Titulo:
O PROGRAMA BOLSA FAMILIA NO CAMPO DAS POLITICAS PUBICAS

Resumo:

O estudo analisa a trajetéria do Programa Bolsdlla(RBF) a luz da teoria dos campos
sociais de Pierre Bourdieu. Considerando que agase@obre as politicas publicas
apresentam importantes limitagdes explicativasesgpisa consistiu em propor e testar a
utilizacdo da teoria dos campos sociais ha compéeeda trajetoria do PBF nos anos de
2003 a 2005, assim entendida como caso especificambito do campo de politicas
publicas. A politica publica € o resultado de urdaesde decisdes e acdes sucessivas a
respeito de aspectos ideoldgicos, politicos, mpladggis, financeiros e operacionais, que
juntos definem sua forma e engendram seus resaltdis, para que uma politica publica
como o PBF possa ser criada e implementada, sawvetos agentes e instituicoes, de
dentro e fora das estruturas do Estado. E taistegeninstituicbes podem possuir (e em
geral possuem) diferentes visbes de mundo, nocGesmas de compreender e de agir
acerca de um mesmo problema ou questéo. O trabaitsistiu em reconstruir e explicar a
trajetoria do Programa a partir da descricdo dascipais agentes e instituicdes nele
envolvidos, da analise dos seh@bitus, da analise das posicdes por eles ocupadas no
campo, das suas tomadas de posi¢Oes ao longo @go s principais tipos de capitais
por eles mobilizados. O estudo conclui que a aighio da teoria dos campos sociais pode
proporcionar ganhos tedricos significativos na omepsdo das politicas publicas,
conformando-se com espaco proficuo para a reabzdg@ovas pesquisas.

Palavras chaveBolsa Familia, politicas publicas, Estado, ted@yrdieu, campo social.
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ABSTRACT

Title:

THE “BOLSA FAMILIA” PROGRAM IN FIELD OF PUBLIC POLLCY

Summary:

The study analyzes the trajectory of the “Bolsa #iatmProgram (BFP) in light of the
social field theory of Pierre Bourdieu. Whereasoties of public policy has important
limitations explanatory research consisted propase test the use of field theory in
understanding the social trajectory of BFP in tlearg 2003 to 2005, understood as a
specific case within the field of public policigBublic policy is the result of a series of
successive decisions and actions about the idealbgiolitical, moral, legal, financial and
operational, which together define its shape angeeder their results. However, for a
public policy as the BFP can be created and imphete are involved agents and
institutions inside and outside of state structufidsose agents and institutions can have
(and usually have) different worldviews, notionslamays of understanding and acting on
the same problem or issue. The work was to reasetsand explain the history of the
program from the description of the main agentsiaatitutions involved in it, the analysis
of their habitus, the analysis of the positionsupted by them in the field, their positions
taken over time and the main types of capital nidxl by them. The study concludes that
the use of the theory of social fields can offgn#icant gains in theoretical understanding
of public policy, developed as a new space forstiecess of new researches.

Keywords:Bolsa Familia, public policy, state, theory, Bdetd social field.
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RESUME

Titre:

LE PROGRAMME « BOLSA FAMILIA » DANS LE CHAMP DE LAPOLITIQUE
PUBLIQUE

Résumé:

L'étude analyse la trajectoire du programme « BBlailia » (PBF) a la lumiére de la
théorie du champ social de Pierre Bourdieu. Aloug dps théories sur les politiques
publiques comportent des limitations importantesstziaient recherche explicative a
proposer et de tester I'utilisation de la théoms dhamps dans la compréhension de la
trajectoire sociale du PBF dans les années 20080&, 2considérée comme un cas
spécifiqgue dans le champ de les politigues pubdiqgua politique publique est le résultat
d'une série de décisions successives et actionsecwmnt les domaines idéologique,
politique, morale, juridique, financier et opéraim@l, qui, ensemble, définissent la forme
et engendrent leurs résultats. Mais pour une paktipublique que le PBF peut étre créé et
mis en ceuvre, sont impliqués des agents et detufitsts a l'intérieur et a I'extérieur des
structures étatiques. Et ses agents et les ingtilupeuvent avoir (et ont généralement)
différentes visions du monde, des notions et desnfa de comprendre et d'agir sur le
méme probléme ou une question. Le travail étaiedenstruire et d'expliquer I'histoire du
programme a partir de la description des principagents et les institutions qui y
participent, I'analyse de leurs habitus, l'analgee positions occupées par eux dans le
champ, leurs prises de position dans le tempsietipaux types de capital mobilisé par
eux. L'étude conclut que l'utilisation de la théodies champs sociaux peut apporter des
gains significatifs dans la compréhension théorigeela politique publique, devenait
comme un espace pour de nouvelles recherches éusss.

Mots-clés:Bolsa Familia, les politiques publiques, I'Eth&drie, Bourdieu, champ social.
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Introducéo

O processo de redemocratizacao que culminou naybgagéio da Constituicao
Federal de 1988 representa uma mudanca de grandg®rgbes no panorama
sociopolitico brasileiro. De um lado, a adocao kécées livres para todos os principais
cargos no Executivo e Legislativo coloca definithente na arena politica e na pauta de
acdo do Estado os problemas e anseios da popylab&® que entdo passa a ter um peso
muito importante na definicAo dos destinos do gaigue este segmento da populacéo
representa uma parcela significativa do eleitordd®.outro lado, os direitos sociais de
carater universal assegurados na Carta Magnha, @dahentdo como “Constituicao
Cidad@”, apontam para necessidade de que o Estadwlt®, cada vez mais, para a
inclusdo dos estratos sociais tradicionalmenteuéa$ nos servigcos e politicas publicas,
incluindo-se as politicas de educacéo, saude egmag de combate ou minimizacdo dos

efeitos da pobreza.

E nesse contexto em que, no inicio da década dep&am a surgir
experiéncias locais de Programas de TransferéecRedda (PTRs) voltados a populacéo
pobre. Tais programas consistem no pagamento regia geral mensalmente, de um
valor em dinheiro para que as familias pobres passdispor de uma maior quantidade de
renda destinada a aquisicdo de alimentos e itesisdsade consumo. Ja nas primeiras
experiéncias locais 0s programas previram queragida deveriam realizar determinadas
atividades de carater obrigatério, denominadas icmmalidades, para garantir o
recebimento regular do beneficio. De modo geral,casdicionalidades incluiam a
necessidade de garantir a frequéncia minima dasgais na escola e a participacdo das

maes em reunides com assistentes sociais.

No final dos anos de 1990, a tematica dos PTRs fiampartancia cada vez
maior e o Governo Federal inicia a criacdo de ipaBt publicas inspiradas pelos
programas locais, sendo que a primeira iniciatdekefal foi o Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil (PETI), criado em 1996. O PETltak®lecia que as familias que
passassem a receber o pagamento regular do E&teeigadh retirar as criangas em idade
escolar (7 a 15 anos) do trabalho, impedir que \aftassem a trabalhar e tivessem uma

frequéncia minima de 75% as aulas.



Em 2001, ao final do segundo mandato do entdod@ms Fernando Henrique
Cardoso, e diante de um contexto de agravamensdudgao social decorrente das crises
econdmicas de 1998 (México) e 1999 (Russia), qaetamm severamente a economia
brasileira, 0 Governo Federal cria mais trés difese PTRs: O Programa Bolsa Escola
Federal, que previa o pagamento mensal de R$ XmO@rianca em idade escolar que
garantisse a frequéncia escolar minima de 85%0gr&ma Bolsa Alimentacdo, que previa
0 pagamento de R$ 15,00 para cada crianca de z®i3 @anos ou para as gestantes que
realizassem adequadamente o pré-natal e o aconmpenttado estado nutricional; e o
Programa Auxilio-Gas, que previa o pagamento delRH0 a cada dois meses para
auxiliar as familias de baixa renda adquirir o jaotide gas de cozinha (GLP). Em 2003,
nos dias iniciais do Governo do Presidente Luizimé&ula da Silva, o Governo Federal
decide pela criacdo de mais um PTR, denominadoa@€atimentacdo, que previa o
pagamento de um valor mensal de R$ 50,00 paraiauad familias pobres a adquirirem

alimentos.

Mas, diante do cenario de fragmentacdo dos PTRgdmg ainda em 2003 o
Governo decide pela unificacdo dos programas, serado pelo Presidente um grupo de
trabalho interministerial com a tarefa de promaagdiscussdes e a criagdo de um Unico
programa em substituicAo aos demais. Este prograni@ado foi o Programa Bolsa
Familia (PBF), criado por Medida Proviséria em buotude 2003 A partir da sua criacéo,
o PBF apresenta um expressivo crescimento em nisheciamilias atendidas e passa a ser
reconhecido como uma politica publica de suceastg internamente ao Governo quanto
fora dele. O PBF passa a ser associado cada vezxamia prioridade do combate a fome
estabelecida pelo Presidente Lula e paulatinanseristitui o0 Programa Fome Zero como
foco das atencbes. Se em dezembro de 2003 o P&Endia a 3,6 milhdes de familias,
basicamente resultado da migracdo das familias jgueecebiam os beneficios dos
programas anteriores, em 2004 chegou a 6,5 millgas2005 a 8,7 milhdes e 2006
alcancou sua meta de 10,9 milh6es de familias.|ikrdge o programa atende a 13,1
milhdes de familias, o que representa 24,5% dalagpo do pafs Em sua trajetoria, o
PBF se consolidou como uma politica publica de dgamagnitude e grande impacto

social, sendo objeto de atencéo e interesse déicajrnos segmentos sociais.

! Medida Proviséria N° 132, de 20 de outubro de 266pois convertida na Lei n° 10.836, de 2004.
2 Dados relativos a marco de 2012, divulgados petosério do Desenvolvimento Social e Combate &
Fome - MDS.



Mas para que uma politica publica de amplo alcarm®o € o PBFpossa ser
criada e implementada, sdo envolvidos uma séragedetes e instituicdes, de dentro e fora
das estruturas do Estado. E tais agentes e igdsipodem possuir (e em geral possuem)
diferentes visdes de mundo, nocbes e formas de reamgper um mesmo problema ou
guestdo. Assim, a politica publica é o resultadautha série de decisfes sucessivas a
respeito de aspectos ideoldgicos, éticos, legamndeiros, operacionais etc, que juntos lhe
dao forma e engendram seus resultados. Mas corao satutilizar do ferramental tedrico
da sociologia para compreender o Estado e o quéaek Ou, especificamente, como
desenvolver uma abordagem sociolégica de uma gaolftiiblica como o PBF para além
das discussdes politico-ideologicas e da avalia@® resultados por ela alcancados?
Como veremos adiante, este ndo € um desafio siniEsmo considerando os esforcos
dos autores classicos da sociologia, a realizagdestlidos e sobretudo a construcao de
modelos analiticos sobre o funcionamento do Estadajue se refere especificamente a
operacionalizacdo das politicas publicas, foi usnef& delegada a ciéncia politica.

O texto foi organizado da seguinte forma: o capifutrata das reflexbes sobre
o Estado e o seu funcionamento, abarcando a alnddg Estado na sociologia e as
abordagens tradicionais das politicas publicas ndedédas pela ciéncia politica. O
capitulo 2 apresenta a teoria dos campos socidéede Bourdieu, incluindo os conceitos
fundamentais de campdabitus e capital, assim como sua concepcédo de Estado. O
capitulo 3 apresenta a hipotese central da pesquésdorma do campo de politicas
publicas, incluindo seus principais agentes, mgfiles, tipos de capital e suas principais
regras. O capitulo 4 descreve o pano de fundonpiredr das discussfes sobre a unificacdo
dos PTRs, objetivado nas prioridades do Governdoekm 2002, na heranca dos
programas de renda, na formacdo da area sociatlesaaicdo das concepcdes do Projeto
Fome Zero e do Relatério de Transicdo Governameute os PTRs. O capitulo 5
descreve a trajetoria inicial do Programa Bolsaikamncluindo as principais disputas e
fatos significativos relacionados a luta no campocapitulo 6 apresenta a estrutura do
campo dos programas de renda, nos anos de 20@be&Mz do arcabouco da teoria dos
campos sociais e da trajetoria descrita nos capitahteriores. O capitulo 7 conclui o
trabalho com a apresentacdo de um balanco do mteeloo utilizado. Por fim, o anexo
apresenta elementos centrais acerchathitusdos agentes centrais do campo.



1. Pensar o Estado

1.1. A abordagem do Estado pelos autores classi@associologia e as dificuldades

posteriores no desenvolvimento da compreensao daudancionamento

Os autores classicos da sociologia, com diferegtasis de complexidade,
desenvolveram abordagens sobre o Estado, inclun@malise de suas origens, suas
funcBes e seu papel na sociedade. Em diferentes,gembém trataram do seu aparato
administrativo. A reflexdo acerca do Estado e suguicacdes estavam presentes, ainda
que sob diferentes pontos de vista, tanto na abkad Marx/Friedrich Engels quanto nos
textos de Emile Durkheim e Max Weber. Esta secéo ¢eobjetivo de situar essas

concepgoes.

1.1.1. A concepgéo de Estado de Karl Marx/FriedEngels

A concepcao de Marx e Engels sobre o Estado tramegitos de grande
ruptura em relacdo as ideias politicas tradicionBs acordo com Jacob Gorender, a
concepcao de Estado por eles apresentada represeataerdadeira revolucdo na teoria
politica. Para Gorender, foi na construcéo tedtiEsses autores que, pela primeira vez na
histéria das ideias politicas, o Estado deixou ée sonceituado como entidade
representativa dos interesses gerais e comunscitaladé. Ao contrario, na visdo desses
autores o surgimento do Estado € uma decorréndacolatradicdes entre o interesse

individual e o interesse coletivo.

Para Marx e Engels, tanto a estrutura social quantBstado sdo uma
consequéncia do que eles denominam processo ggahdividuos. Este processo vital € o
processo fundamental que possibilita a existénegindividuos, ou seja, 0 processo que
garante a producdo dos bens necesséarios a suaigébceg, como os alimentos e 0s
meios de protecdo. Ele representa a sintese dédadts produtivas desenvolvidas pelos

individuos e do modo determinado a partir do quslas atividades sdo realizadas, de

% Jacob Gorender em texto introdutério de “A Ide@olema” (1933). Edicdo de 2008 da Martins Fontes
Editora, p. XXX.



forma a garantir sua sobrevivéncia. Assim, a origasirelagées sociais e do Estado pode
ser encontrada na investigacao da origem e formarginizacdo do modo de producéo.
De acordo com os autores, trata-se de fatos iradiit individuos determinados com
atividade produtiva, segundo um modo determinadimam em relacdes sociais e politicas

determinadas, sendo que a estrutura social e ddestagem a partir dessas relacoes.

Para os autores, a fixacdo da atividade produtiven &@os momentos capitais
do desenvolvimento histérico e tem como implicagéta contradicdo explicita entre o
interesse individual e o coletivo. O surgimento Estado, neste contexto, deve ser
entendido como uma resposta do interesse coletiva gubjugar o interesse individual.
Segundo os autores,
E justamente essa contradicdo entre o interessieutar e o interesse
coletivo que leva o interesse coletivo a tomargunalidade de Estado,
uma forma independente, separada dos interesseslogadividuo e do
conjunto e a fazer ao mesmo tempo as vezes de wedenilusoria,

tendo como base concreta os lacos existentes (ogtros interesses
(MARX e ENGELS, 1933, p. 29).

Marx e Engels afirmam que o interesse coletivoaéyerdade, o interesse da
classe que domina apresentado como interesse ds, tedque o Estado representa,
portanto, uma iluséo de representacédo do integpsse. Assim, o Estado representa na
realidade o instrumento de operacionalizagdo darday@o exercida pela classe dominante
em relacdo as demais. Para eles, todas as lutasiitco do Estado, por exemplo a luta
entre a democracia, a aristocracia e a monarquia,lota pelo voto, sdo nada mais do que

formas ilusorias de luta, pois na realidade adfgéiva € a luta entre as diferentes classes.

Para os autores, o Estado nacional correspondeissmma de interesses
constituidos pela burguesia, ao contrario do goereda nos sistemas de poder local e/ou
de alcance apenas regional, como nas antigas sigatldo. Sobre este aspecto, afirmam

que

Com a emancipacéo da propriedade privada em celac@munidade, o
Estado adquiriu uma existéncia particular ao ladosdciedade civil e
fora dela; mas este Estado ndo € outra coisa seitdima de organizacao
gue os burgueses dédo a si mesmos por necessidade,garantir

reciprocamente sua propriedade e 0s seus interésstsexterna quanto
internamente (MARX e ENGELS, 1933, p. 74).



Esta concepcdo, apresentada pela primeira vezAeldeologia Alema é
redigida de forma mais direta em uma das célebeses que marcam o Manifesto do
Partido Comunista. Segundo Marx e Engels, "o pedecutivo do Estado é um comité

para administracdo dos negocios comuns da burgeesisua totalidade" (MARX e
ENGELS, 1848).

J& no que se refere a relagdo entre Estado e adeiaivil, Marx e Engels
informam que a independéncia do Estado em relag@ciadade civil somente permanece
nas sociedades onde os estamentos ainda ndo skgtraram totalmente em classes
sociais, ou seja, nos paises ainda ndo amplamesgavblvidos. Finalmente, afirmam que
na medida em que o Estado é a forma pela qualddddnos da classe dominante fazem
valer 0s seus interesses, e na qual se resume wmaedade civil de uma época, conclui-

se que todas as instituicdbes comuns passam pelagéedio Estado e recebem uma forma
politica.

1.1.2. A concepcéo de Estado de Emile Durkheim

Durkheim defende que as sociedades politicas supsrisdo resultado da
agregacdo de sociedades politicas inferiores, o sigréfica que a sociedade politica
superior é polissegmentada ou policelular. Paraiiim, se constitui uma autoridade
soberana que concentra a autoridade moral sobwvessds grupos primarios que se
acumularam na formacéao da sociedade politica sup&sta autoridade é exercida por um
grupo especial de funcionarios. Este grupo é dadgrtomo Estado, que é definido do
seguinte modo:

Chamaremos mais especialmente de Estado os ag#atastoridade
soberana, e de sociedade politica o grupo commlexgue o Estado é o
o6rgdo eminente. Dito isso, 0s principais devereandaal civica séo,

evidentemente, os que o cidaddo tem com o Esta#giprocamente, os
gue o Estado tem para com os individuos (DURKHEI®L2, p. 67).

Durkheim alerta para o risco de se confundir o destaom os 6rgaos
secundarios que recebem mais imediatamente suaeag@i@ na realidade sdo apenas
orgaos de execucao das suas determinacdes. Dedegpaocebemos que a concepcao de
Durkheim acerca do Estado ndo abarca os érgaosnathaiivos ou de execucdo que
operacionalizam as decisdes politicas de uma sadedPara Durkheim, os 6rgaos de
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execucdo ou administracdo ndo podem ser confundmoso Estado, pois a sua tarefa é

simplesmente executar o que determina o Estado.

O que define o Estado, segundo o autor, € um gdgyduncionariossui
generis no seio do qual se elaboram representacdes e€oeslique envolvem a
coletividade, embora n&o seja obra da coletivid@gsse sentido, o que o Estado decide
ndo é o resultado da consciéncia coletiva, poiomeddo da consciéncia coletiva é
superior aquilo que o Estado é capaz de objetRara o autor, portanto, o Estado é um
orgado especial encarregado de elaborar certas sespiagdes que valem para a
coletividade, sendo que essas representacéesgdistiase das outras representagdes
coletivas por seu maior grau de consciéncia e ftlex&®. Este grupo de funcionarios ndo
tem tarefas de execucdo. A conformacdo do Estadodé um oOrgao deliberativo, de
discusséo e de decisdo acerca dos interessesetisidatle. Para Durkheim, entéo,
O Estado ndo executa nada: O Conselho de ministrpsincipe, tanto
guanto o Parlamento, ndo agem por si mesmos; &esrdens para que
se aja. Organizam ideias, sentimentos, depreendesalugdes a outros
orgdos que as executam; mas seu papel limita-sgoa Nesse aspecto,

ndo ha diferenca entre o parlamento, os conselddzedativos (...) ou o
governo propriamente dito, o poder denominado dikeruDiz-se que

7

este dltimo é executivo porque estda mais proxime degdos de
execucdo; porém ndo se confunde com eles. Toda dadd&stado
propriamente dito se passa ndo em acdes extennassem deliberacdes,
ou seja, em representacdes. Os encarregados pelmento sdo outros,
sdo as administracdes de todos os tipos (DURKHEM?, p. 71).

Além disso, Durkheim afirma que o Estado nao faadw para proteger o
individuo ou impedir que ele seja perturbado ens skneitos individuais preexistentes. Na
realidade, Durkheim busca comprovar que é exatameriistado quem cria os direitos
individuais e os organiza. Assim, ao contrario eleantagbnico aos direitos do individuo,
como comumente se acredita, o Estado é na verdadadwor e garantidor da existéncia
dos direitos individuais. Nessa proposicdo, a @déide do Estado € essencialmente
libertadora do individuo. Isso tudo porque o Estado exercer sua autoridade em
substituicdo a autoridade dos grupos secundanioglisao espaco de acao e de liberdade

dos individuos, que agora estdo menos restringielasforte coercéo do grupo secundario.

O Estado esta acima dos poderes locais e lembsiacemente a todos que

eles fazem parte de algo superior, maior do quagos estabelecidos na comunidade. Ao



fazer isso, amplia o espaco de atuacdo do indivéduem mesmo tempo, potencializa as
capacidades de acdo e producdo da sociedade, oy@eéag resultado da unido de varios
grupos secundarios. Toda essa argumentacdo expbecque, para Durkheim, o
fortalecimento do poder do Estado amplia e forealeembém o espaco de atuacdo do
individuo. Para Durkheim, na realidade, é exatamesta a funcdo essencial do Estado:
libertar as personalidades individuais da influérmpressiva das sociedades elementares.
Para o autor, o dever fundamental do Estado € eghprogressivamente o individuo a
existéncia moral, o que significa que o papel dadts ndo é negativo. Sua tendéncia é
assegurar, ao contrério, individuacdo mais compglago Estado social permitir. Ent&o,
longe de ser o tirano do individuo, o Estado é quesgata o individuo da sociedade.
Finalmente, vale destacar que para Durkheim osreégwi#o Estado variam conforme as
suas formas particulares, o que significa que eEE® sdo os mesmos nos diferentes
regimes politicos, tais como na aristocracia, nanaigacia ou na monarquia
(DURKHEIM, 1912).

1.1.3. A concepcao de Estado de Max Weber

Weber aponta inicialmente que o Estado ndo podaesimido a partir dos seus
fins. Isso porque as associacfes politicas podesupanumeras e diferentes finalidades
ao longo do tempo. Segundo o autor, dificimenteehda uma tarefa que alguma
associagao politica ndo tenha tomado em suas Massse ndo é possivel definir o Estado
a partir das suas finalidades, como entdo defthiSegundo Weber, o Estado somente
pode ser definido sociologicamente em termos daesvespecificos peculiares a ele, ou
seja, o0 uso da forca fisica. Desse modo, para WehBstado € uma associacao de empresa
com carater de dominagdo politica que reivindicen &xito o monopolio legitimo da
coacdo fisica (ou violéncia) para realizar a oradggente. Ou, de outro modo, o Estado é
uma comunidade humana que pretende, com éxito, mmatio legitimo da forca fisica
dentro de determinado territério (WEBER, 1921). #&tp desta formulacdo, o Estado &
considerado como a unica fonte do direito de usaioncia. E,decorrente disso, a
politica significa participagdo no poder ou lutagpiafluir na distribuicdo do poder. Para o
autor, a definicdo de Estado deve ser realizadaa@respondéncia ao seu tipo moderno,

pois o Estado, em seu pleno desenvolvimento, éantente moderno. Além disso, a



caracteristica formal do Estado é a existéncianda ordem administrativa e juridica que
pretende ter vigéncia em determinado territério idanto, sendo que essa ordem é regida e

pode ser modificada por meio de estatutos.

Weber aponta que toda dominacdo de uma pluralided@essoas requer
normalmente um quadro de pessoas (quadro admiivsjrauja obediéncia quem domina
pode contar, de modo a garantir que este quadendelsa acoes especialmente dirigidas
a execucao das disposicoes gerais e das ordengta@ncChama a atencédo do autor que é
necessario um aparato administrativo que garardaglominacao seja efetiva e que possa
ser executada concretamente. Além do quadro degsess manutencdo do dominio pela
forca exige que se tenham certos bens materiassn asomo em qualquer empresa
econdmica. Esses bens materiais sdo 0s meios athatinbs e podem ser os imoveis,

equipamentos de toda natureza, veiculos, maquingsaiquer outro bem material.

Essas duas questbes (necessidade de quadro adhtiiuste de meios
administrativos) sdo de fundamental importanciaapgque se possa compreender a
proposta teorica de Weber no que concerne as wliésrédormas de dominacao politica e,
por conseguinte, o tipo de dominacao especificaéqoaracteristica do Estado moderno,
que € a dominacao racional legal com quadro buiocr&ara Weber, o que caracteriza o
surgimento do Estado moderno é um processo dencenttentralizacdo do poder
executivo e, ao mesmo tempo, um processo de exacaéprdos meios de administracéo
de associagcfes politicas menores. As associachidisgsomenores que antecederam o
Estado moderno foram perdendo continuamente aipdaate dos meios de dominacéo, ao
mesmo tempo em que perdiam poder em relagdo add=dbessa maneira, 0 quadro
administrativo no ambito do Estado moderno é caraetdo pela completa separagdo em
relacdo a propriedade dos meios materiais da asim@gfio, ao contrario do que ocorria

em associacdes politicas anteriores, como no @dordinacdo estamental.

Para Weber, a dominacao legal com quadro admitingtraurocratico € o tipo
mais puro de dominacgéo legal. Esta, por sua vesi®dae na ideia de que todo direito
pode ser estatuido, que este direito € formadoggpas abstratas e que a ordem do senhor
também responde ao estatuto legal. O quadro adraini®e € formado por pessoas,
funcionarios individuais, que possuem as segutdescteristicas: sdo pessoalmente livres,

obedecendo apenas as obrigacdes objetivas do @augado; sdo nomeados e néo eleitos;



tém competéncias funcionais fixas, decorrentes rdecantrato; possuem qualificacao
profissional verificada mediante prova; sdo remades com salario fixo em dinheiro;

exercem seu cargo como profissdo Unica ou principal perspectiva de uma carreira;
trabalham em separacédo absoluta dos meios admaiivss, ou seja, ndo Sao proprietarios
dos meios e, finalmente, sdo submetidos a um sastEndisciplina e controle do servi¢o
(WEBER, 1946).

Assim, podemos resumir o pensamento de Weber & garhocdo de que o
Estado moderno € uma associagdo compulsoria qaaipaga dominacao e que teve éxito
ao buscar monopolizar o uso legitimo da for¢adisizmo meio de dominio dentro de um
territério. Com essa finalidade, o Estado combiosuneios materiais de organizacéo nas
maos de seus lideres, e expropriou todos os fumtaEnautonomos dos estamentos, que
antes controlavam esses meios por direito progiemais, o grande Estado moderno é
absolutamente dependente de uma base burocraidal chodo que quanto maior é 0
Estado mais ele depende da base burocréatica (WEBER).

Analisando a concepcédo de Estado presente neésasbirdagens, podemos
concluir que todos concordam com a ideia de questadé moderno representa uma
centralizacdo do poder politico em relagdo ao ppdditico de grupos ou associacdes
menores, como a familia ou mesmo o cla. No entaatta uma das proposi¢cdes apresenta
motivos diferentes que teriam ocasionado a refecildralizacdo do poder politico no
Estado. Marx e Engels enxergam o poder coletivaraaclo no Estado como sendo fruto
da contradicdo entre os interesses individuais etesesses coletivos, sendo que uma
classe especifica que domina consegue transforewampdprio interesse em interesse
universal. Para Durkheim, ao contrario, o Estadquanto instancia de deliberagéo
representa a sociedade como um todo, e 0 que adEstacide ou delibera esta
intimamente relacionado com o interesse coletivo.Burkheim ndo ha contradicdo entre
o Estado e os individuos, como ocorre em Marx/Endatquanto que para estes o Estado
representa uma forma de subjugar o interesse ¢hdil/i para Durkheim é o Estado quem
liberta o interesse individual da tirania das asg@es politicas menores, como o cla. Ja
para Weber ndo parece estar em jogo a liberdadedildduo. A dominacdo é tomada
como dado concreto da realidade, restando saber f@mionam 0s seus mecanismos e
guais sédo os seus tipos. Assim, enquanto que para &Engels o Estado representa o

interesse de uma classe especifica, a classe gquenajopara Durkheim o Estado
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representa a objetivacdo possivel mais proximaugoéqo interesse coletivo. Para Weber,
o Estado é a entidade que possibilita a dominasgajo que os interesses representados

no Estado serdo resultado da luta politica.

Entre as trés diferentes concepc¢des de Estadoaléondagem de Weber que se
vislumbra um conjunto de no¢des mais promissoegrelo os objetivos desta pesquisa,
para lidar com o Estado moderno e sua conformagéatmporanea. Weber foi capaz de
reconhecer que a estrutura administrativa da da@@me ponto central na investigacao do
processo de dominacdo. E ndo simplesmente umaeéeatgle deve ser abolida, como em
Marx/Engels. Ou um conjunto de dispositivos estrgate operacionais, como em
Durkheim. Em resumo, a leitura de Marx opta pelmiodo da negacao do Estado e pela
proposicao de sua abolicdo. Ja a leitura de Durkladiorda o Estado apenas no que se
refere a um orgao de deliberacéo das decisdegpsliassim como o faz tradicionalmente
a ciéncia politica moderna. Finalmente, a leituea Weber enfatiza o processo de
dominacéo racional legal tipica do Estado moderaocegigéncia de que ele disponha de

uma estrutura de administracéo continua.

Mas se os autores classicos demonstraram evidetgesse pelo Estado,

como este interesse se desenvolveu na sociolodgo do tempo?

1.1.4. O Estado em segundo plano no desenvolvintEnsociologia

Os séculos XIX e XX evidenciaram um amplo crescitmatas fungbes e das
atividades dos Estados nacionais, sendo hoje odd&starmado por um conjunto
extremamente diverso de estruturas e 6rgdos. Q gagestado na vida social cresceu de
forma significativa, e sua esfera de atuacado sméstdesde a influéncia na demanda por
bens e servicos de modo geral, passando pelo peotdmde inUmeros servigcos
relacionados ao bem-estar (saude, educacdo, segupablica etc.) até as politicas de
desenvolvimento econdémico, assim como a regulagaada social, entre outras inUmeras
funcdes. O Estado é certamente a instituicio qneettra o maior volume de poder e de
recursos da sociedade e suas atividades atingedifjcam e transformam a vida de todos.
Independentemente da formacao cultural, da reraayaores morais ou diatussocial,

todos somos afetados pela sua acao.
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No entanto, como ressaltou Giddens (1982), apessaredforgos iniciais dos
seus fundadores, o Estado foi durante muito terapgainente ignorado pela sociologia.
Conforme este autor, nenhuma das trés tradicopsmsEamento socioldgico originadas no
trabalho dos classicos tomou o Estado como objetestido sistematico. Isso se deve,
segundo Giddens, em parte como decorréncia de wnsaal "infeliz" na delimitagdo do
campo de estudo nas ciéncias sociais. Esta dej#witeelegou a sociologia o estudo da
"sociedade”, assim entendida como aquilo que osagenes do século XIX costumavam
chamar de "sociedade civil", ou seja: a economiamdlia e as instituicdes fora do Estado.
A andlise do Estado foi atribuida como uma tarefaeeifica de outro subcampo, o da
ciéncia politica. Mas ndo apenas isso. SegundoeBgjcesta minimizacado da importancia
do Estado tem fundamentos intelectuais mais prafind fato de que em boa medida a
sociologia tenha ascendéncia na critica da tearta@mica classica, que atribuia ao

Estado um papel minimo.

1.2. As abordagens tradicionais das politicas pulcks

Considerando que a sociologia optou por conceatfaco de suas atencdes na
sociedade civil, deixando a analise do Estado fesponsabilidade” da ciéncia politica,
como entéo os cientistas politicos realizaram teab@mlho? De modo geral, 0 mesmo tipo
de divisdo tematica que ocorreu no século XIX emaiedisciplinas que buscavam se
consolidar em ambito académico, como o caso deolsg@ e da ciéncia politica,
continuou ocorrendo ao longo de todo o século XXs mgora no ambito interno de cada
uma das disciplinas. Dessa maneira, assim comostemaociologia a consolidacdo de
algumas subdivisdes internas mais ou menos rigictas, diferentes sociologias (p.e.
sociologia do trabalho, sociologia do esporte, dogia da religido, sociologia rural),
temos na ciéncia politica o0 mesmo tipo de subdiig@®ntemplando estudos sobre
modelos e regimes politicos, estudos sobre eleig@epresentacdo politica, estudos sobre
comunicacao politica e opinido publica e, entreramitos estudos sobre as politicas
publicas.

A subérea de estudos de politicas publicas se dalsemos Estados Unidos a

partir da década de 1950 e tem como foco de irger@producdo dos governos, a proposta
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de entender como e por que 0S governos optam perndeadas acgles, ou seja, a
compreensao das atividades desenvolvidas pelosrmg®svee 0S seus resultados. A
constituicdo e a consolidacdo dos estudos sobiiéicpsl publicas foram regidas pelo
pressuposto analitico de que, “em democraciaseistaquilo que o governo faz ou deixa
de fazer é passivel de ser (a) formulado cientifexte e (b) analisado por pesquisadores
independentes” (SOUZA, 2006). No entanto, ao mestmpo em que focou
especificamente sobre a acdo dos governos, aldiscifio se preocupou em estabelecer
vinculos tedricos mais substantivos desta discuss@ipas teorias explicativas acerca do
papel do EstadoA ideia prevalecente foi de que era possivelsejdgel aplicar métodos
cientificos para compreender as decisdes e acdgevaono, e que isso inclusive poderia
auxiliar a melhorar as suas decisfes. Os estudios politicas publicas se desenvolveram
estabelecendo uma grande proximidade com o deladeareas de administracao,
psicologia social e teoria das organizacdes e, @smu tempo, mantiveram uma
significativa distancia em relacdo as discussdbregeorias politicas e formas de governo.
Nos Estados Unidos, em plena Guerra Fria, nacatsver de discutir diferentes teorias do
Estado e de governo. Tratava-se, na realidadeazky LUm “bom governo”, analisar e
compreender cientificamente os problemas dos gadesh e conceber, formular e
implementar as ac6es melhores e mais adequaddava-se, também, de compreender
adequadamente o fluxo dos acontecimentos relatessas acdes. Foi esse o “espirito do

tempo” em que surgiram os estudos de politicasqasgol

Mas mesmo hoje a definicdo do que significa exatéenema politica publica

se encontra em debate. Conforme a sintese elabooa&ouza (2006),

Mead (1995) a define como um campo dentro do esfiadpolitica que
analisa o governo a luz de grandes questbes psibdicaynn (1980),
como um conjunto de acbes do governo que irdo pnodefeitos
especificos. Peters (1986) segue 0 mesmo veidicpgtilblica é a soma
das atividades dos governos, que agem diretameantatravés de
delegacéo, e que influenciam a vida dos cidadags.(D984) sintetiza a
definicdo de politica publica como “o que o goveesoolhe fazer ou ndo
fazer”. A definicdo mais conhecida continua sendie daswell, ou seja,
decisdes e analises sobre politica publica impliesponder as seguintes
questBes: quem ganha o qué, por qué e que difei@ngEOUZA, 2006,
p. 24)

4 (SOUZA, 2006)
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Apesar das diferentes conceituagdes, todas se aema&in maior ou menor
grau as acdes ou atividades do Governo/Estadonte®sses, preferéncias e ideias
relativos a essas acoes e aos seus resultadosy, Asstentativa de entender a dinamica e
0S processos relativos as atividades do Estadeestpuisadores passaram a desenvolver e
testar diferentes quadros conceituais, teorias @etos analiticos. Em se tratando de um
campo de estudos recentissimo e ainda em cons@didaga boa parte do tempo dos
pesquisadores € dedicada a discussdo das teorasyantagens, limitacbes e capacidade
explicativa de acordo com a realizacao de estudgsrieos. Muitas das publicacdes mais
importantes da area se encarregam de arrolar eedesessas diferentes abordagens
Entre as principais teorias desenvolvidas na &qaotiticas publicas podem se destacadas
as seguintes: (ad heuristica de etapas das politicas publicé® a escolha racional
institucional (c) ateoria dos multiplos fluxgqd) ateoria do equilibrio pontuado(e) a

teoria de coalizdes de defesa(f) ateoria de redes de politicas publicas

1.2.1. A heuristica de etapas das politicas piblica

A heuristica de etapas consiste na divisdo do psoceelativo as politicas
publicas em diferentes etapas ou fases, que inolualmente quatro etapas: a definicao
da agendi a formulacdo, a implementacédo e a avaliacdo Hecps plblicad Mas este
modelo ndo é totalmente rigido e possui algumasg@es. Alguns autores, por exemplo,
definem sete etapas: agenda, elaboracdo, formulagéplementacdo, execucao,
acompanhamento e avaliataoA definicdo das etapas das politicas publicas é@alise
de cada uma delas) foi a abordagem mais influgéte década de 1980, em especial entre
os estudiosos norte-americanos. No entanto, oslasstevidenciaram varias fragilidades
dessa abordagem, entre elas a conclusédo de queistiba de etapas néo representa uma
teoria causal que possibilite a passagem peloeedifss estagios das politicas publicas. E
também o fato de que a sequéncia de etapas pregostgprecisa e representa uma visao

®> Um exemplo internacionalmente conhecido é o [Mneories of the Policy Process, editado por Paul. A
Sabatier Um exemplo nacional significativo € a coletane#tieas Publicas (SARAVIA & FERRAREZI,
2010), editada pela Escola Nacional de Administrd@@blica — ENAP.

® No inglés,agenda setting.

" (SABATIER, 2007)

8 (SARAVIA, 2010)
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idealizada, e portanto nao realistica, do procefstivo em que se desenrolam as politicas

publicas.

Um exemplo concreto mostra toda a fragilidade daribeca de etapas: se
observarmos rapidamente os militantes ambientslisia as organizacfes feministas,
percebemos que eles atuam, simultaneamente, tantliiscussao publica e formagéo de
agenda desses assuntos como na formulacdo de fapgsrojetos de politicas publicas,
na aprovacao de legislacédo especifica no ConghMssional, na implementacéo e também
na avaliacdo de projetos e programas. Sendo ques tedsas atividades sdo inter-
relacionadas. Nesse contexto, faz pouco sentidisana@m separado cada uma das
etapad Atualmente, a heuristica de etapas encontra-searaplo desuso na &area de
pesquisa, muito embora permaneca sendo apreseoiadecartao de visita para os recém-

iniciados no estudo de politicas publicas.

1.2.2. As teorias da escolha racional institucional

As abordagens de politicas publicas que enfatizaneseolha racional
institucional séo aquelas que se concentram enndie® como as regras institucionais
alteram o comportamento dos individuos racionaivados pelo autointeresse matéflal
Muito embora existam diferentes abordagens quetizafa as escolhas racionais no
contexto institucional, o Marco Referencial de Asgle Desenvolvimento Institucional
(Institutional Analysis and Development FrameworkAD Framework doravante 1AD),
elaborado por Elinor Ostrom, € a mais utilizaddAD concentra a sua atencdo na acao
dos individuos e focaliza a arena de acdo comaadeide analise e alvo da investigacao.
A arena de acdo é um “espaco social onde os indigithteragem, trocam bens e servicos,
participam de atividades de apropriacdo e disposigsolvem problemas ou lutath”
Mas a arena de acdo é afetada por pelo menosom@sos de varidveis: (1) as regras

utilizadas pelos participantes para ordenar sdasioeamentos na arena; (2) a estrutura da

° Baseado em exemplo similar de SABATIER (2007).

9 “Racionais” nos termos aqui mencionados referaesMlodelo do Ator RacionaR@cional Actor Model -
RAM)

1 (OSTROM, et al., 1994pudKOONTZ, 2003), traducéo do autor.
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comunidade mais ampla em que esta arena de ag@aiestda e; (3) os atributos do

mundo fisicd?.

O IAD define, entéo, que as diferentes situacfeagd® que os individuos se
encontram na arena podem ser analisadas a pa(fij akentificacdo dos participantes, (2)
das posicdes que eles ocupam, (3) do conjunto @ksgermitidas e sua vinculagado aos
resultados, (4) dos resultados potenciais ligadss carsos de acéo individual, (5) dos
niveis de controle que cada individuo tem sobreessolhas disponiveis, (6) das
informacdes disponiveis a cada participante elrfieate, da (7) avaliacdo de custos e
beneficios. A abordagem da escolha racional imsbitial, entre as quais o IAD ocupa
posicdo destacada, é a mais desenvolvida e utliaigalmente nos Estados Unidos e,

provavelmente, na Alemantia

1.2.3. A teoria dos multiplos fluxos

A teoria dos multiplos fluxosnfultiple streams theoyyfoi desenvolvida por
John Kingdon (1984) com base no modelo de comperitororganizacional denominado
"lata de lixo" @arbage cajp desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972 Baplicar
0 processo das politicas publicas, essa abordatgntifica trés fluxos que sao dinadmicos

e independentes:fluxo dos problema® fluxo das solu¢des ofluxo politica

O fluxo dos problemasé composto por informacdes sobre questbes
problematicas e por atores que apresentam deffigéigadas e conflitantes sobre esses
mesmos problemas. Um dos pontos centrais da amni@sse fluxo consiste em identificar
as condicbes em que uma questdo ou fato se valmbmo problema que merece a
atencdo, partindo da ideia subjacente de que gdataios atores € limitada. A analise do
fluxo de problemas é realizada a partir da ider@fédo e descricdo dos mecanismos, tais
como indicadores, crises, eventos relevantes oultads de acdes anteriores, que
permitem identificar como determinadas questbesosgam um problema e passam a

ocupar a agenda.

O fluxo das solu¢beg composto por ideias sobre os problemas e enasve

comunidades geradoras de alternativas que sédonsgsps pela proposicdo de solucdes

12(OSTROM, 2007, p. 29)
13 (SABATIER, 2007)
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para os diversos problemas. Essas comunidadesqgsémlentes a redes que incluem
burocratas, assessores parlamentares, pesquisaalmadémicos, especialistas, analistas e
grupos de interesse que compartilham alguma pregéopou interesse na area ou setor. E
elas se relacionam e trocam informacdo a partiewdmtos diversos, tais como foruns,
congressos, reunibes e publica¢bedlo fluxo das solucdes ha uma competicdo entre
ideias. A sobrevivéncia de uma ideia depende daisbéidade técnica, da sua aceitacdo

em relacédo aos valores predominantes na comun@ddemplicar em custos aceitaveis.

Ja ofluxo politico & composto por trés elementos: o humor nacignab
campanhas dos grupos de pressao e as mudancasipagax de cargos legislativos e
administrativos. Esses elementos se combinam dersdis formas no fluxo politico e

podem afetar de maneira mais ou menos importaméirsicdo da agenda.

Mas esses trés fluxos sdo independentes e fluem sigiema politico sem
depender dos demais. O processo decisorio, entd@seado na “triagem temporal”, que
consiste em selecionar, ao longo do tempo, asc¢éisade momento em cada fluxo
independente e que, combinadas, representam urela jde@ oportunidade. A janela de
oportunidade representa um acoplamento entre o flexoroblemas, solucdes e o contexto
politico, que favorece a tomada de determinadas@lecem relacdo a politica publica
determinada. Quem tenta se aproveitar deste aceptamentre os fluxos s&o os
empreendedores de politicas publicas, que buscariputar preferéncias e situagdes para,
no momento em que a janela de oportunidade se wabislizar decisdes segundo suas

proprias visdes ou interesses.

A teoria dos multiplos fluxos enfatiza a proeminéarda dimensao temporal nas
decisdes acerca das politicas publicas e rejeitg@ao de comportamento racional do ator.
Busca enfatizar, ainda, a ambiguidade como congieégistente do processo que envolve
as politicas publicas, assim entendida como aéndit de varias formas de se pensar
sobre um mesmo fato ou fenbmeno, 0 que pode oeasoesencontros, confusdes e

disputas, nem sempre passiveis de resolucao feles.a

14 (ZAHARIADIS, 2007)
15 National mood.
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1.2.4. A teoria do equilibrio pontuado

A aplicacédo da teoria do equilibrio pontuagar{ctuated-equilibrium theoyya
compreensao das mudancas politicas e das polfidagas foi originalmente proposta
por Baumgartner e Jones (1993). Tendo sido apeainicialmente por estudos na area
de biologia nos anos de 1970 para explicar o psocde diferenciagdo entre espécies, a
abordagem foi adaptada pelos autores como fornexjlecar o fato de que os processos
politicos (e de politicas publicas) sédo geralmaeraeacterizados por longos periodos de
estabilidade e incrementalismo, que apenas ocdsiente sofrem mudancas substanciais
em relacdo ao passado, como por exemplo quandeceotarises (BAUMGARTNER &
JONES, 2007, p. 155).

A teoria do equilibrio pontuado é referenciadaggratro postulados amplos: (a)
a logica de funcionamento das politicas publicaseétabilidade e o incrementalismo; (b)
as instituicbes politicas séo instancias que ekRaoera estabilidade ou a mudanca, a
depender de contextos especificos; (c) os indiddymeram suas acdes a partir de uma
racionalidade limitada, focalizando sua atencédo adguns aspectos e ndo percebendo
outros; (d) o sistema politico € sobrecarregado gmoplas quantidades de informacao,
sendo que a capacidade de processamento de infwnaams subsistemas de politicas

publicas é desproporcional.

A abordagem enfoca sua andlise na interacdo emdgtguicdes politicas, os
interesses mobilizados e a racionalidade limitadaprocesso decisorio relativa a um
subsistema especifico de politicas publicas, ca, seja area especifica de interesse, por
exemplo o subsistema das politicas de energia aeglgranca publica. Na concepgéo da
teoria do equilibrio pontuado, as questdes dormsesteolitico sdo discutidas em separado
em diversos subsistemas de politicas publicas, pade confluem interesses, atores,
especialistas, visdes de mundo e crencas. Cadaosrmutbsistemas, no entanto, interage
com instancias do sistema politico mais amplo, comndongresso Nacional e a

Presidéncia da Republica.

Um dos aspectos mais importantes em relacdo atdorequilibrio pontuado é
0 processamento de informac&o. De acordo com esteepcdo, 0 processamento de
informacdo nos governos pode s@n sérieou em paralelo Os governos processam

informacdo em série a partir dos subsistemas dstath@s, onde normalmente a
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informacéo é tratada por especialistas. Dessa fatoma varios subsistemas funcionando
em paralelo, e ficando sob responsabilidade decidiségas do setor, o governo tem
possibilidade de tratar de varias questdes ao mdésmpo. Nesses casos, 0S proprios
subsistemas garantem a estabilidade, o0s ajustesementais e a negociacao,
caracterizando o equilibrio. Mas quando o assuuattema passa a receber muita atencéo
do sistema macropolitico, significa que novos aggrnpassaram a ter interesse no
subsistema e cresceu a atencao do publico em Bemahis situacdes, o processamento da
informacdo passa a ser serial e as chances deewmsurrmudancas significativas
aumentam. Em algumas ocasides, as forcas maciog®lftodem até mesmo intervir num

subsistema e provocar mudangas significativas.

Outro aspecto importante ressaltado pela teorieeqigilibrio pontuado diz
respeito a imagem da politica publica, que podeefercada ou questionada a partir do
debate publico. Quando a politica publica é refimgaas chances de se promoverem
mudancas substantivas sdo pequenas. De forma and@oguestionamento publico e
continuado de uma politica publica cria oportunetacgara que sejam promovidas
mudancas significativas. Assim, o controle da image politica publica é fundamental e
por iSSO 0s agentes procuram enfatizar os questemas ou oS refor¢cos positivos, de

acordo com suas aspiracoes.

Adicionalmente, a abordagem postula que os atopdicps sdo capazes de
realizar acOes estratégicas relacionadas a umiaagiiblica utilizando-se de uma légica
dual. De um lado, tentam controlar a imagem do Iproa relativo a politica publica
mediante o uso da retdrica, simbolos e uso abuadininformacgéo. De outro, buscam
alterar a configuracdo do subsistema especifimnpvendo a retirada ou a inclusdo de
participantes, inclusive instituicdes, visando ohte melhor espaco para a acéo politica

que seja capaz de viabilizar suas crencas solwkti@g publica.

1.2.5. A teoria de coalizoes de defesa

A teoria das coalizdes de defesal\(ocacy coalition framework - AGHoI
desenvolvida por Sabatier e Jenkins-Smith (1988314 partir da critica a heuristica de
etapas das politicas publicas, abordagem entdondatei no final dos anos de 1980. Para

0s autores, a divisdo do processo em etapas n&ate@earma ideia clara dos atores
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principais que participam do processo, ndo possilal percepcéo dos fatores causais que
conduzem o processo e, além disso, falha em egpedifs vinculos existentes entre as
diferentes fases. Mas a abordagem também surge cwnzo critica aos estudos de
implementac&o desenvolvidos nos Estados Unidoamas de 1980. Na visdo dos autores,
tanto as abordagens “de cima para baixop-dowr), como a heuristica de etapas, quanto
as abordagens “de baixo para cimadtfom-up, como os estudos de implementacéo, nao

representavam teorias satisfatorias para as @dipablicas.

Assim, os autores propdem a teoria de coalizOedetisa como uma proposta
gue combina os melhores elementos dessas duasgbosd Segundo a teoria, 0 processo
relativo as politicas publicas € tdo complexo q@e atores interessados devem se
especializar se desejam ter alguma possibilidadeinfleenciar no processo. Esta
especializacdo ocorre nos subsistemas de polfiidagas, que se referem a um conjunto
especifico de problemas ou areas de interesséddadagestado, por exemplo o subsistema
das politicas de energia ou de seguranca publitacd&la subsistema, os participantes
estdo organizados em uma ou mais coalizOes deadetespostas por funcionarios de
orgaos do governo e de organizacOes privadas, isagques, jornalistas, dirigentes
publicos, lideres de grupos de interesse e legistad entre outros atores. Cada um dos
participantes busca ascender na coalizéo e terinfaiéncia na definicdo de problemas,
no debate publico e na tomada de decisfes (SABAREREIBLE, 2007).

Os atores que atuam na coalizdo, em resumo, s&Ti@smdos na area
especifica de interesse, compartilham um conjuatardncas normativas e causais sobre
as questdes consideradas importantes, se envolveatigdades de coordenagdo com 0s
demais atores no ambito da coalizdo e buscam prmsBUS interesses no interior do
subsistema. A teoria das coalizbes de defesaaegettoncepcdo do individuo racional e
assume que as crencas normativas também importadengo existir, por exemplo,
comportamentos altruistas. De acordo com a teasapoliticas publicas incorporam
concepcgdes implicitas acerca de como alcancar jevals desejados e, por isso, podem
ser percebidas também como um sistema de cresgsaspdrque cada politica publica traz
consigo um conjunto de percepcfes de mundo, codesp@lorativas, percepcdes sobre
relacdes causais e até mesmo percep¢les sobreniudagle um problema e sobre a
eventual eficacia das solugfes disponiveis. Part@mh cada coalizdo, seja minoritaria ou

dominante, € possivel identificar seu sistema epgas.
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Mas os sistemas de crencas possuem diferentes miteinos. No nivel mais
forte estdo as crengas mais profundiep core beliefsque incluem crencas ontoldgicas
e normativas basicas. No nivel intermediario estfiocrencas profundas das politicas
publicas policy core beliefg que incluem os compromissos basicos da coalesicuas
prioridades valorativas e sua percepcdo geral sabrmeagnitude do problema e das
solucdes. No nivel mais superficial estdo as ceeseaundariassécondary aspedgtsque
incluem crencas e problemas relacionados aos asrangtitucionais para a politica
publica, aspectos relativos aos problemas em iideal (ou regional) e outras questdes
como as estratégias de avaliacdo da politica. Belacom a abordagem das coalizbes de
defesa, as mudancas nas politicas publicas saoniletelas pelas mudancgas nos sistemas

de crencas.

A teoria das coalizes de defesa aponta que ar@eslpodem dispor de seis
tipos diferentes de recursos, distribuidos de mard®sigual entre elas, quais sejam: (a)
autoridade formalpara a tomada de decisdes, quando h& presengaliefc de atores
que detém autoridade; (lmpinido publica que se refere a aceitacdo publica e apoio
concedido a coalizdo pela sociedadejr{fjrmacdeqdados/conhecimento), que ressaltam
a magnitude de um problema e servem para angswiatificar apoios e reforgar crencgas;
(d) “tropas” mobilizaveis que consiste em ter apoios para mobilizacdo qaiblpara
realizacdo de campanhas eleitorais e outras afieglpoliticas; (ejecursos financeirgs
que podem servir para comprar outros recursosjim producéo de informacéo, o apoio
a candidatos simpatizantes nas eleicdes e campalghasidia e; (f)habilidades de
lideranca que s&o importantes para criar uma visao maagi\arda coalizdo, a fim de
atrair mais recursos e para definir estratégias mjaiopriadas (SABATIER & WEIBLE,
2007, p. 202-203).

Para a teoria das coalizdes de defesa, existentauwishos a partir dos quais se
ddo as mudancas nas politicas publicas. O camimteno refere-se a um exercicio de
aprendizagem e acumulacdo de conhecimento no amdhit@oalizdo dominante. O
caminho externo refere-se aos choques e perturbaggtémicos externos ao subsistema
da politica publica, tais como mudancas na opipifidica, mudancas na organizacdo da
base politica do governo, mudancas do proprio g@mveu mesmo mudancas significativas
promovidas em outros subsistemas de politicasqashlEm resumo, a teoria das coalizdes

de defesa enfatiza o papel das crencas, das coadesidepistémicas, da dimensao
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temporal e intergovernamental como elementos fuedéars da compreensao das
politicas publicas (CRUZ-RUBIO, 2010).

1.2.6. A teoria de redes de politicas publicas

Na teoria de redes, as politicas publicas sdo éidtesn como um processo de
intercambio e negociacao entre atores publicosvadqos que interagem com a finalidade
de intercambiar recursos e informacdes a parturdanarco institucional concreto. Nessa
abordagem, as politicas publicas sdo analisadastia ga ideia de interacéo entre atores,
com énfase na necessidade de cooperagao entradw EEsbs grupos sociais para a direcao
e gestdo dos assuntos publicos (BONAFONT, 2004)p8e baseando na ideia de
diversidade de tipos de relacéo entre Estado edade. A analise de redes representa um
marco analitico que tem o objetivo de superar @#td¢cdes das teorias centradas na
sociedade, como o pluralismo. Além disso, buschcaniperspectivas distintas ao evitar a
dicotomia entre interesses e instituicdbes na andlés politicas publicas. De acordo com
esta proposta, as politicas publicas sdo resutladem processo de aprendizagem social
em que os atores desenvolvem suas ac¢des de awrdascinformacdes novas e com a
experiéncia acumulada historicamente (BONAFONT,42@0 X). Ou seja, o modelo de
redes enfatiza a relevancia das ideias, das iigSitsl e dos interesses na andlise das

politicas publicas.

Uma rede de politicas publicas é um conjunto decéels relativamente estaveis
entre atores que interagem através de uma estruien@quica e interdependente, para
alcancar objetivos comuns no que se refere as algbéstado. A interdependéncia é o
conceito basico a partir do qual se expressa assigegle de se manter relacdes estaveis
entre atores diversos. Os atores que participamedim podem ser membros do governo,
funcionarios publicos, grupos de interesse variadstidiosos, grupos de especialistas e
meios de comunicacgao, entre outros. Os integral@@sde formam uma comunidade, que
se converte em foro especializado onde se interieamtecursos e informacéo, onde se
elaboram e se discutem propostas, onde se negtreiasacoes e onde se desenvolvem as

politicas publicas.

O conceito de rede faz referéncia a estrutura eensgquorganizam esses atores.

Procura enfatizar os fatores institucionais do @seo de tomada de decisdo. Refere-se a
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um marco institucional especifico em que os atateam, e também as regras do jogo que
condicionam a atuagao dos atores no subsistemaedlésrmos, as lutas de poder entre
agéncias governamentais, a competéncia de cada Ppaga executar 0s recursos sob sua
responsabilidade, o grau de concentracdo do parlé@mbito de cada instituicdo, assim

como as caracteristicas do sistema politico e s dites, sdo variaveis chave que devem
ser levadas em conta para explicar de forma coaplptocesso de elaboracao de politicas

publicas no ambito do modelo de redes.

Os estudos baseados na nocao de redes de pgiiildasas foram disseminados
nos anos de 1990 a partir de trabalhos realizadoslipersos pesquisadores e grupos de
pesquisa, de forma mais ou menos independente.dissterto modo contribuiu para
potencializar algumas das dificuldades tedrico-etnais enfrentadas pelos seus adeptos.
De acordo com Jegen (208R3)tais dificuldades ja se iniciam na prépria defim da
nocao de redes de politicas publicas, pois asedifies conceituacdes utilizadas por um
grande namero de autores geram confusdo no campestddo. Também na mesma
direcéo, Borzel (1998) afirma que a abordagem de redes “é dificultadauporerdadeiro

caos conceitual de proporc¢des babildonicas”.

1.2.7. O debate sobre a avaliacdo das politicdscpab

Por outro lado, especialmente nas ultimas trésddécdem sido desenvolvida
uma extensa literatura sobre a tematicaadaliacdo de politicas publica®D pano de
fundo dos debates sobre avaliagdo consiste nadeesca pela maxima eficiéncia das
politicas publicas, a partir das melhorias e c@esecde rumo que podem ser realizadas
guando os resultados efetivamente alcancados sdisaaivs adequadamente. De forma
simplificada, avaliar uma politica publica sign#fiobservar em que medida e de que forma
0s resultados alcancados correspondem aos obje@mosiciados originalmente. O
principal problema dos debates sobre avaliacidee® fato de que eles pouco ou nada se
preocupam com a forma com que se dao os processogpbbmentacdo. Seu foco consiste
em observar a decisdo politica, medir os resultamloancados e identificar se ha

consonancia entre os objetivos e o0s resultadoserianto, a articulacdo e os conflitos

16 ApudSILKE & KRIESI, 2007, p. 129.
1dem
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entre os agentes envolvidos, assim como as vigilestque o "mundo real" impde a uma
decisdo de se fazer uma politica publica, e quebem medida podem explicar os
resultados, permanecem inexplorados na maior gast@rocessos de avaliacao.

Nesse ponto, cumpre ressaltar duas questdes imfstan) 0 debate sobre a
avaliacdo é de forma geral marcado por um conjdataogdes e abordagens prescritivas
acerca das politicas publicas e sua (desejad@anadidade, e ndo exatamente assentado na
importancia de se constituir interpretacdes teéricaais adequadas sobre o seu
funcionamento e as formas distintas de se avatias sesultados; e b) em decorréncia
disso, quase que a totalidade das diferencas deleasms se refere muito mais a um
debate sobre as técnicas e instrumentos mais atEpara a realizacdo da avaliacdo, a
cada caso, do que propriamente a uma diferencaodelas tedrico-analiticos. Nos paises
em desenvolvimento, a "agenda da avaliacdo" fataragada de forma significativa pelos

organismos de cooperacao internacional, como Bishealial, PNUD® e UNESCG®.

1.3. A fragil teorizacao das politicas publicas

Em que pese a variedade de alternativa tedricasgrsdides as dificuldades
enfrentadas pelos estudos na area. Entre os padgrgs, € majoritaria a percepcao de que
as teorias a disposicdo possuem baixa capacidadieativa, ficando restrita a poucas e
especificas situagfes, e que falta um maior desememnto tedrico. O sentido pratico dos
estudos de politicas publicas e sua desconexaoocdeabate tedrico acerca do Estado e
governo teve algumas consequéncias importantegeZ al maior delas seja o fato de que
na area de politicas publicas tenham sido rapidemggsenvolvidas e testadas diversas
abordagens de médio alcance, todas elas com mpeaidade explicativa. Nao por acaso,
grande parcela dos estudos de politicas publicasc@regam de relatar e descrever casos
concretos de formulacédo ou implementacao de padigxiblicas, se utilizando do modelo
mais apropriado, entre os disponiveis, numa vemdadperacdo de encaixe: 0s estudos

relatam ou descrevem um caso concreto e em sefmidan referéncia a abordagem

'8 programa das Nagdes Unidas para o DesenvolvimeRiaUD.
1% Organizacdo das Nagées Unidas para a Educaca@neiaCe a Cultura — UNESCO.
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considerada mais proxima ou mais adequada parss@m &m alguns casos, parte da
descricéo do caso estudado pode se referir a wria,tenquanto que outra parte pode ser

mais adequada a uma outra abordagem.

Como de fato as abordagens sdo em geral limitaglasgncaixando em
situacdes especificas e em outras ndo, uma baadmtempo dos estudiosos de politicas
publicas é utilizada na discussdo e comparacabalelagens disponiveis, assim como na
definicdo de quais s&o os modelos mais apropriadasla caso ou contexto. Descrever um
caso concreto qualquer e apontar qual o0 modelo amigpriado entre os disponiveis,
muito embora seja a tonica dos estudos de politiGbicas, ndo parece ser um caminho
explicativo convincente para o futuro desta areastedo.

De acordo com Hill (1997), os estudiosos da aregaléicas publicas nao
possuem interesse suficiente na construcéo e sistatao de teorias com alto grau de
generalizagdo. Na sua avaliacéo, ainda que a ogéetde generalizagbes amplas seja uma
dificuldade comum das ciéncias sociais, na argaotitcas publicas este problema é mais

grave, porque nem mesmo € almejada.

Segundo o autor, quatro motivos explicam a falta piegresso tedrico
significativo. Em primeiro lugar, o fato de que aiar parte dos pesquisadores de politicas
publicas ndo estdo interessados em teorias. Nar rpaite dos casos sua atengdo esta
focada em problemas atuais relativos as politicddigas ou nas atividades imediatas de
formulacdo de politicas publicas. Em segundo lugafato de que a maior parte dos
pesquisadores, consciente ou inconscientementeditn que 0s processos envolvidos
com as politicas publicas sdo muito complexos par@m submetidos a explicacbes
generalizaveis. Em terceiro lugar, o fato de qummpo de estudo de politicas publicas
esta muito propenso aos modismos. Estes, por syapeedem ser modismos teoricos,

modismos metodoldgicos e modismos tematicos.

Para Hill, muitos dos pesquisadores sédo seduzidwsnpvas abordagens
tedricas, que prometem novas visdes sobre um oa prdblema relacionado as politicas
publicas. Mas tais abordagens se mostram falseéa@idamente porque sua concepcao,
em geral, tem frageis bases de sustentacdo emiggsqgumotivo pelo qual elas gozam de
breve periodo de “fama” académica, sendo em seguigstituidas por uma “nova moda”.
Um dos exemplos dos modismos tedricos € o modefmridoipal-agente. Em relacéo aos
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modismos metodoldgicos, Hill da o exemplo do usdisitriminado da modelagem
estatisticd. Argumenta que alguns modelos estatisticos apesenformidaveis
problemas metodolégicos, ja devidamente comprovadopesquisas, mas que na maior
parte dos casos ndo sdo assumidos nem tratadosaddetente. J& em relacdo ao
modismo tematico, Hill afirma que os pesquisadgrasecem em geral estar bastante
preocupados em discutir sempre as questdes corgasvenais recentes. Isso, na sua
opinido, pode fazer com que as suas pesquisaarasigecionadas em grande medida aos
assuntos efémeros, em detrimento do que € duradouprsistente no campo. O autor
avalia que muita atencdo tem sido dedicada aositassda moda, e pouca atencéo tem
sido dedicada aos assuntos duradouros, o que a@wabdificultar a apreensdo mais
detalhada de um determinado assunto ao longo dpotem que poderia proporcionar

ganhos tedricos significativos.

Finalmente, em quarto lugar, Hill aponta que um chadivos para a falta de
progresso tedrico é a “timidez tedrica’. Segundge emntendimento, 0s pesquisadores se
encontram em nichos confortaveis de pesquisa e almenmte desenvolvem uma entre
quatro alternativas comuns de trabalho: (a) elaboaegumentos teoricos sobre algum
aspecto do processo politico e realizam apenasstestito superficiais de verificagdo
empirica; (b) desenvolvem andlises qualitativasnisivas sobre um Unico caso ou sobre
um pequeno grupo de casos, sem representatividedieada; (c) desenvolvem andlises
estatisticas lineares, com a utilizacdo de modedosegressdo multipla ou algum outro
modelo estatistico que seja adequado aos dadomastras disponiveis, que em muitos
casos nao possuem representatividade; e (d) criacelos formais, dedutivos, cuja
relevancia para o mundo empirico € deixada ineadkr Para Hill, a maioria dos
pesquisadores da area de politicas publicas, el@dio, persegue uma dessas alternativas
e, além disso, da pouca atencdo para a obtencgendealizacdes tedricas a partir dos

casos estudados.

Uma das comentadoras do texto de Hill estabeleceumetafora que passou a
ser muito utilizada por variados pesquisadoresatiopo de politicas publicas, se tornando

uma referéncia presente em varios trabalhos impesalcomo em SABATIER, 2007).

0 Especificamentpooled-time series models.
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Na avaliagdo da autora, a “paisagem” do campo tiedes de politicas publicas é
caracterizada por
(...) ilhas montanhosas de estrutura teédrica, meeas (e as vezes
conectadas) por colinas de métodos, conceitos atithpdos e trabalho
empirico, tudo isso rodeado por um oceano de trabdéscritivo ndo
conectado a nenhuma das montanhas teoricas (SCHRAGID7, apud
SABATIER, 2007, traducédo propria).

Apesar de suas afirmativas terem sido bastantectapis e representarem um
tom durissimo e incomum em relacdo aos debategcpsldntre adeptos de um campo de
estudos especifico, ainda mais que se procura ladgsmao € possivel dizer que a visao
de Hill represente uma posic¢édo isolada. Uma evid&w reconhecimento das dificuldades
mais abrangentes do campo de estudo pode ser espdamo fato de que o texto de Hill
foi publicado no Policy Current$, o boletim informativo da secao de politicas [icas da
Associacao Nacional de Ciéncia Politica dos Estattodos American Political Science
Association — APSAAlém disso, muito embora as variadas reacfespostas ao texto de
Hill tenham apontado algumas discordancias (comdBARER, 1997 e a prépria
SCHLAGER, 1997) nenhuma delas discordou do fato de que o camgstddo padece de
teorias de boa qualidade e enfrenta inUmeras tides. O proprio livro organizado por
Sabatier dez anos depois da publicacdo do textdilde Theories of the policy procéss
(2007), em que sao descritas véarias das teoriasitidias no campo, se inicia com um
capitulo escrito pelo préprio organizador cujoléité “A necessidade de melhores teorias”
(“The Need for better theorigs

Uma das consequéncias dessas dificuldades tedrcasampo de estudo de
politicas publicas é a constatagdo de que, nacpras teorias comumente utilizadas néo
representam uma referéncia significativa, e pootant, para a apreciagdo do processo
relativo as politicas publicas. E isso vale espaate para aqueles que efetivamente
participam do processo. Essa situacéo denota, egnavante, que, além das dificuldades
gue os proprios pesquisadores reconhecem no ammbi#mo do campo, fora deles as

teorias tém ainda menor significancia.

Uma boa medida dessas dificuldades pode ser oliseavpartir da avaliacdo de
professores universitarios que tiveram passagensaegos de alto escaldo no Governo.

Uma cientista social dedicada as politicas puhlicas trajetéria de mais de onze anos no
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Nucleo de Estudo de Politicas Publicas da UnicawigPP/Unicamp), e que em seguida a
este periodo atuou por oito anos em cargos desmcadGoverno Federal, incluindo o de
Secretaria Executiva do Ministério da Educacao -OMEPresidente do Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio TeixeitlEP/MEC, deu a seguinte

declaracdo em entrevista realizada logo apos $da da Governo:

Como professora, pesquisadora e diretora adjuntéidteo de Politicas

Plblicas da Unicamp, eu me debrucei intensameriie s@s politicas

sociais no Brasil, de 1970 ate 1990 (...) Pararfagt®, examinava

relatorios, documentos de governo, literatura esfieada sobre politicas

publicas e governamentais, processo decisério iiicppgastos publicos

etc. (...) Agora, depois da experiéncia no MECseiaa achar a literatura
muito pobre - ela ndo d& conta da realidade ardeergada por quem

esta no governo (...) Minha experiéncia diz o sgguia teoria na area de
politicas publicas, politicas governamentais e gssos decisorios €
pobre e ndo da conta da realidade. (...) Os lideosiéncia politica séo
pobres do ponto de vista da realidade concretaigugestor enfrenta no
dia-a-dia do trabalho (GUIMARAES DE CASTRO, 2003182-133).

Outro professor da mesma universidade, também aogaltrajetéria académica
anterior a sua participagdo no Governo, ressaltsudiderencas entre o tipo de
conhecimento tipico da vida universitaria e as s&dades do dia a dia da atuacdo no
Governo. Tendo ocupado o cargo de Secretario-Bxecdb Ministério da Ciéncia e
Tecnologia - MCT durante mais de quatro anos, stopreado sobre a origem dos aspectos
inovadores das politicas publicas em que atuouofggnados na universidade ou no
governo), respondeu da seguinte forma:

Acho que a universidade da urackgrounduma certa informacgé&o sobre
o Brasil, (...) o conhecimento das experiénciapaléticas publicag em
outros paises. (...) Nesse sentido a universidadeit® util. (...) Mas as
politicas sociais inovadoras nédo séo subprodutesodi da universidade.
Elas pressupdem, na verdade, um certo entendimehte como utilizar
0s instrumentos a disposicdo do governo: instrunsertte politica
tributaria, de politica fiscal, normativos, a paregulatéria, e isso a
universidade n&o ensina. Mesmo as melhores irggieai formuladoras

de politicas publicas estdo muito longe da verdiadgue € o dia-a-dia do
governo (PACHECO, 2003, p. 54-55).

Em resumo, temos um panorama marcado pela (a)@asBnabordagens sobre
as politicas publicas que tenham origem nos estddasociologia, (b) pelas dificuldades
dos modelos tedricos propostos pela ciéncia paliimplamente reconhecida pela propria

comunidade de pesquisa e (c) por uma literaturanaiova focada em avaliacdo ou
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eficiéncia que pouco acrescenta a compreensdovafalo Estado e 0s seus
funcionamentos. Tudo somado, o que se constafeagibdade na teorizacdo das politicas

publicas e a evidéncia de que existe a necesstitadevas tentativas de interpretacao.

Diante deste cenario, como entdo abordar as @dipablicas contemporaneas?
Ou considerando o objeto de estudo da pesquisap compreender a politica publica
especifica de transferéncia de renda para os pamgsmentada no Brasil dos dias
atuais? Qual é a abordagem, entre aquelas utiizadarentemente na sociologia
contemporanea, que pode possibilitar a compreendé@s processos politico-
administrativos inerentes a uma politica publicandgnitude do Programa Bolsa Familia -
PBF, que nos permita compreender o conjunto detegeinstituicoes, relagdes sociais e
interesses envolvidos na sua realizacéo ao londendpo? Entre diferentes possibilidades
a serem exploradas, a op¢ao desta pesquisa fdiepeddiva de aplicar a teoria dos campos
sociais de Pierre Bourdieu ao estudo do PBF, asstendido como caso especifico no
ambito do campo de politicas publicas.

29



2. A teoria dos campos sociais de Pierre Bourdieu

O socidlogo e filosofo Pierre Félix Bourdieu (193002) desenvolveu uma
longa e importante carreira como pesquisador, anola assuntos tdo diversos quanto o
campesinato, o sistema escolar, as artes, os paadelasses populares, os clérigos e a
televisdo, entre outros. Francés de origem argdkwa formacao basica em filosofia, mas
se utilizou de variadas disciplinas em sua carméraociologo, incluindo a etnologia, a
economia, a histéria e a sociolinguisticaBourdieu acreditava que o essencial de seu
trabalho como socidlogo consistia, em primeiro tugen partir de uma filosofia da ciéncia
que pode ser chamada mdacional pois atribui primazia as relacdes e se opde tasas
do pensamento corrente e do senso comum, que tdEdnealidades” substanciais. Em
segundo lugar, defendia que seu trabalho tambéfunsamenta numa filosofia da agéo
disposicional em que as acdes dos agentes estdo referenciagless gootencialidades
incorporadas, as estruturas as quais esses agantescontram e a relacdo entre as
potencialidades e a estrutura. Esta filosofia estédensada em um pequeno namero de
conceitos fundamentais, que d@bitus campo e capital, e que juntos dao forma a teoria
dos campos sociais (BOURDIEU, 1994, p. 9 e 10).

A origem da teoria dos campos sociais pode sernéracta na tentativa de
Bourdieu escapar tanto das explicagcoes exclusivimeternas quanto das interpretacdes
exclusivamente externas no estudo dos fenOmenaEssdD autor se recusava a adotar as
teorias que procuravam explicar os fendbmenos ap®saseus aspectos internos e formais
e, a0 mesmo tempo, rejeitava as explicacbes quedaln os fendmenos de forma
reducionista, como simples resultado das formagisanais amplas. O conceito de campo
surge, inicialmente, como alternativa a esses mxisee como forma de abordar os
fendbmenos estudados como espacos sociais ondilselesem relacdes objetivas entre os
agentes. A nocdo de campo representava, assing mais um caminho ou uma direcéo
de pesquisa do que propriamente uma teoria (BOURD1R89b, p. 64). Mas as analises
de diversos campos levaram o autor a formulacaontdenétodo, de um instrumento de
pensamento, que pode ser adotado para compreafedentis universos sociais e que ele

denominou teoria dos campos sociais (BOURDIEU, b9§2 66). Com esta teoria,

21 (BOURDIEU, 1997, p. 7) Prefécio de Patrick Chamyeag
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Bourdieu procura romper com as nocgoes de sujeitwjvatdo, ator e papel. Procura
também romper com as oposi¢cdes socialmente muitesfentre individuo/sociedade,
individual/coletivo,  consciente/inconsciente, ie&sado/desinteressado, objetivo/
subjetivo. Para ele, o trabalho de compreensdo ndecampo qualquer consiste no
estabelecimento de relagbes entre as posicoesss@asalisposicoesndbitug e as tomadas
de posi¢cédo (BOURDIEU, 1994, p. 18).

2.1. Os conceitos fundamentais de camploabitus e capital

2.1.1. O campo social

O campo pode ser definido como um microcosmo sapigd possui leis
proprias de funcionamento e um certo grau de aot@am@m relacdo ao macrocosmo
social. Neste microcosmo social existem diferemesicbes, que sdo ocupadas por
diferentes agentes. E cada agente, considerandsigdp que ocupa, estabelece relacdes
objetivas com os demais. O campo € um lugar degeneocial acumulada, que é
reproduzido com ajuda dos agentes e instituicods. [ossui leis proprias de
funcionamento, que séo capazes de explicar a wstratas producdes simbdlicas al
estabelecidas e suas transformactes (BOURDIEU,, 20056).

O campo tem limites e eles representam os limibssseus efeitos, sendo que
um agente ou instituicao faz parte do campo nadhasgin que nele sofre efeitos ou produz
efeitos (BOURDIEU, 1989b, p. 31). Assim, 0s agemtasstituicdes integram e participam
de diversos campos. Um pesquisador faz parte dpaarientifico e luta para obter
reconhecimento entre os demais pesquisadores dmamésea, que S80 Seus pares-
concorrentes. Ao mesmo tempo, como cidadéao e elei® tem participacdo no campo
politico, na condicdo de consumidor de propostageios e discursos politicos. Mas este
mesmo agente pode ser adepto de uma religidoim, &1 parte no campo religioso. E se
este agente se envolve diretamente nas discusebes as atividades que devem ser
realizadas pelo Estado em determinada area outasquor exemplo na condicdo de
especialista dotado de capital cientifico, ele #&amlkoma parte, nos termos propostos

neste trabalho, do campo de politicas publicas.
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Em cada um desses campos, 0 agente pode ocupabgsosiominantes ou
dominadas. Pode ocupar uma posi¢cdo destacada ralcergor isso ter capacidade de
influenciar de algum modo os destinos do camp@amle ocupar uma posicao acessoria e
subalterna, com pouca ou nenhuma capacidade dencfar os destinos do campo. Pode
ainda ocupar a posicdo de mero consumidor, fazesdolhas diante de um leque de
ofertas estabelecidas, por exemplo as ofertas dietps politicos eleitorais oferecidos

pelos partidos e candidatos no campo politico.

Para Bourdieu, ndo € possivel compreender o queepca nao ser que 0S
agentes e instituicbes estejam devidamente situaolasampo, a partir de suas relacoes
objetivas com todos os outros (BOURDIEU, 1994,(). Mas essas relacbes sao relacoes
de forca, sendo que “todo campo € um campo de Soecam campo de lutas para
conservar ou transformar esse campo de forcas” @@BU, 1997, p. 22 e 23). As
estratégias que os agentes e instituicbes adotasa heta dependem da posi¢do que eles
ocupam na estrutura do campo. Entdo, entendersagdps de um determinado campo se
torna um aspecto central na medida em que nos sEEMA0S capazes de compreender
verdadeiramente o que diz ou faz um agente se taradequada compreensao da posicao
que ele ocupa, se sabemos “de onde ele fala” (BABBDL997, p. 23). Entretanto, para
fazer isso € necessario, antes, estabelecer qéaisas relacdes objetivas que sao
constitutivas da estrutura do campo estudado. & essutura que determina o que 0s
agentes podem e ndo podem fazer. Ou seja, € &épagie 0 agente ocupa na estrutura
que determina ou orienta suas tomadas de posiC@URBIEU, 1997, p. 23). Mas
independentemente das diferentes posi¢cOes a sexgradas e das diferentes tomadas de
posicdo correspondentes no campo, ha uma propeegito geral dos campos que
consiste no fato de que a competicdo que se estabeb campo dissimula o conluio a
propédsito dos proprios principios do jogo. Sigrfdizer que a participacdo em um campo,
nas suas mais variadas posicoes, implica a aceid&gdm conjunto de pressupostos e
postulados que por definicdo ndo estdo em discyBSAJRDIEU, 1992, p. 193).

A maior diferenca entre um campo e um jogo consisti@ato de que o campo €
um jogo no qual as proéprias regras do jogo est&tapem jogo. Nesse jogo, 0s agentes
desenvolvem estratégias que dependem da posic&rgpam na estrutura. Estas, por sua
vez, dependem do tipo e quantidade dos difereiptes de capital que os agentes detém. E

podem se orientar para conservar a estrutura @ tpansforma-la. Regra geral, quanto
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mais favorecida € a posicdo que 0 agente ocupa, suai estratégia sera voltada para a
conservagdo da estrutura e da posicdo que ele amopeampo. E quanto menos

favorecida, mais voltada para a transformacéo dgpoa

No campo, 0s agentes lutam para impor o seu véoecheno ‘imparcial’, a fim
de fazerem reconhecer a sua prOpria visdo comotivahjeverdadeira e, portanto,
adequadd. Assim, “ndo é demais afirmar que a histéria dog@ é a histéria da luta pelo
monopolio da imposicéo de categorias de percepa@oeeiacao legitimas; é a propria luta
que faz a historia do campo” (BOURDIEU, 1977, p). 88as a propria visdo dos agentes é
moldada pelos postos que eles ocupam, de tal malo g

A histéria se faz nesta luta, neste combate obsenraque os postos
moldam de modo mais ou menos completo 0s seus mEEPgUEe Se
esforgcam por se apropriar deles; em que os agewdisicam de maneira
mais ou menos completa os postos, talhando-os a nsedida

(BOURDIEU, 1989b, p. 103).

De acordo com Bourdieu, a légica especifica de ampo determina as
propriedades que tém valor, que funcionam no campexplicam as praticas ali
engendradas. Significa dizer que a cada campo umo cenjunto de propriedades
associadas aos agentes tem eficacia e valor. Umteagede ter propriedades ou
caracteristicas que valem muito em determinado campas em outro campo essa
propriedade tem validade menor. Um bom exemplo mmieobtido na comparagédo da
importancia do capital cientifico no campo cientife no campo das politicas publicas. Na
l6gica especifica do campo cientifico, o reconhecitm das habilidades ou do
conhecimento de um pesquisador (sua autoridadenlrecmla no campo) pelos outros
pesquisadores (seus pares-concorrentes), representdipo de propriedade (capital
cientifico) da mais alta importancia. No entantoe, ecampo de politicas publicas a
importancia do capital cientifico € bastante meRois se € bem verdade que os cientistas
costumam ser ouvidos no campo de politicas publitaxondicdo de especialistas, suas
informacgBes servem apenas como subsidio, mais aosrnimportante, para a tomada de
decisdo. No campo das politicas publicas, outresehtos sdo levados em consideracao,
inclusive o interesse dos grupos organizados, ¢extm politico e a disponibilidade de

recursos orcamentarios, apenas para mencionar asggoestdes mais Obvias. Assim, se

?2(BOURDIEU, 1989b, p. 55)
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no campo cientifico o capital cientifico € uma pregade de enorme valor, no campo de
politicas publicas seu valor é significativamentnor.

2.1.2. Ohabitus

Para Bourdieu, os agentes sociais ndo podem strsveomo particulas
submetidas a forcas mecéanicas, como em geral aéalds pelo estruturalismo. E nem
tampouco como sujeitos conscientes que agem como ptenhecimento de causa,
conforme prop6em as teorias da escolha racionah €la os sujeitos sdo, ao contrario,
agentes dotados de um senso pratico, de um sissglgairido de preferéncias, de
principios de visdo e divisdo, de estruturas co@stque sao duradouras, mas nao
imutaveis, e de esquemas de acdo que orientantgpgéo da situacao e a formulacéo de
respostas adequadas. Este senso pratictabitus Para Bourdieu, dabitus funciona
aguém da consciéncia e do discurso, ou seja, fomae maneira quase automatica, antes
da realizacdo de avaliacdes, representa 0 que pedesntendido como acdes pre-
reflexivas. Ohabitus em resumo, se refere ao aprendizado social dondao pelo
pertencimento a um grupo, ao compartilhamentoaé&téts visbes de mundo e praticas
sociais deste grupo, de suas ideologias explieitawplicitas, da sua forma de lidar com as
instituicbes sociais. Ele € composto por esquenssificatorios, principios de viséao,

divisdo e gostos.

O habitusséo principios geradores de praticas distintastmtivas, estabelece
as diferencas entre o que é bom e 0 que é maw é qarreto e o que € errado, entre as
estratégias que podem ser consideradas adequadasstratégias inadequadashdbitus
também faz a selecdo dos caracteres da realidagles@m importantes e devem ser
considerados, assim como aqueles que ndo sédo anfeste devem ser desconsiderados.
Entre aquilo que deve ser observado e aquilo goedede merecer a atencgao. l@dbitus
podem ser (e normalmente s&o) muito diferentesudug agente acredita ser bom, outro
acredita ser mau; o que um agente acredita sextopoutro acredita que € errado. O que
um agente acredita ser a estratégia mais apropoatta considera inadequada. O que um
agente seleciona como importante, outro pode cersidum assunto sem a menor

importancia. Mas odabitus também podem ser semelhantes, ter compatibilidades
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proximidades que fazem com que 0s agentes tenhaamaior concordancia em relacéo
as formas de pensar e de agir.

A nocdo dehabitusnos ajuda a evitar a adocdo de alternativas liadecdre
consciente e inconsciente, entre finalismo e men. O autor se utiliza desta nogéo,
por um lado, para “reagir contra o estruturalismgua estranha filosofia da agéo que (...)
fazia desaparecer o agente reduzindo-o ao payseipete ou portador da estrutufa’Por
outro lado, pretendia “revelar e descrever umadatde cognitiva [dos agentes] que nao &,
nem em seus instrumentos, nem em seus passositagd@p@ura e puramente intelectual
de uma consciéncia calculadora e raciocinadar® habitusse situa entre as estruturas e
as praticas. Por um lado, ele faz a mediacdo estestruturas e suas condi¢cbes objetivas
e, por outro, entre as situagcdes conjunturais erasicas por elas exigidas. Funciona,

assim, como um mecanismo operagor

Para Bourdieu, € preciso tomar cuidado para nasfoamar as propriedades
que 0s agentes possuem em determinados momendesaerdo com as posi¢cdes que
ocupam, em propriedades que lhes sdo constitutv@aso se fossem propriedades
necessarias ou intrinsecas dele ou do grupo aequieaila. Para o autor, essa € a primeira
condicdo para a realizacdo de uma leitura adeqiemdaalise da relacdo entre as posi¢coes
sociais, as disposicfes e as tomadas de p65i¢das o espaco das posicdes se retraduz

num espaco de tomadas de posicao pela intermediat¢é@ditus

De acordo com o autor, possuir disposi¢coes quesaéaas disposicdes que 0
campo exige, tais como disposi¢cdes adquiridas efmweampos, coloca 0 agente em
situacdo de defasagem, deslocamento, ma-colodagémmo um jogador que ndo domina
as regras do jogo. Essa situacao leva a consegséreaives para o agente. Mas também é
possivel lutar contra as forcas do campo, apresedsténcia e tentar ndo se submeter as
suas disposicdes e estruturas, tentar modificédasazao das suas proprias disposicoes.
Essas tentativas de transformagdo do campo naondiespeito apenas as estruturas
objetivas, mas envolve também a construcdo defisigos e sua aceitacdo. As mudancas

normalmente sdo acompanhadas pela reinterpretagdetimducdo do campo. Assim,

23 (BOURDIEU, 1994, p. 42)

24 (BOURDIEU, 1992, p. 205)

% |dem

%6 (BOURDIEU, 2005, p. XLI) Prefacio de Sérgio Miceli
" (BOURDIEU, 1994, p. 17-18)
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“qualquer que seja 0 campo, ele é objeto de lui® tam sua representa¢do quanto em sua
realidade” (BOURDIEU, 1997, p. 29).

A nocdo dehabituse sua operacionalizacdo também aponta um camieho d
reflexdo importante para abordar as questfes quavem o dilema tedrico individuo x
sociedade ou agéncia x estrutura. Desse modo, lteagéo pode ser visto como um
simples suporte ou portador da estrutura, poipessui capacidades ativas, inventivas ou
criadoras. Mas esse poder ou capacidade ndo ocomdspa um sujeito universal,

transcendental. Ele representa um cabedal de pakegiles inscritas na histéria do agente.

2.1.3. Os diferentes tipos de capital

Para falar dos tipos de recursos que sao mobikzgaddos agentes de um
campo, Bourdieu toma emprestado da economia o itorde capital. O capital € um
recurso que rende lucros (ou resultados) ao aggme detém. Mas ao contrario do uso
corrente que a economia faz desse conceito, acpmareensao € expandida para abordar
como tipos diferentes de capital os tipos de resurgie sdo reconhecidos e que tém
validade no campo, para além do capital econédmicdirtheiro. Essa concepgdo ampliada
de capital € denominada capital simbdlico. O chpitabdlico é uma propriedade que os

agentes sociais de um campo entendem, reconheaginuem valor.

Assim, o poder, o conhecimento e a autoridadeptgnanto o dinheiro, sao
formas diferentes de capital que tém importancizarapo. Além disso, existem formas
especificas de capital que sdo constituidas nuerndietado campo e que se tornam o seu
fundamento. E assim, por exemplo, que no campdifiena luta que os autores travam
por reconhecimento € uma luta pela ampliacado deagital cientifico BOURDIEU, 1975,

p. 127). O capital cientifico € uma espécie detahpue consiste no reconhecimento (ou

no crédito) atribuido pelo conjunto dos pares-comexdes no interior do campo cientifico.

O capital, ademais, € um recurso que pode ser dadmuransmitido e até
mesmo convertido em outros tipos de capital. Mag@sas de acumulacédo, transmisséo e
reconversdo de capital sdo variaveis e dependerfurdgonamento do campo. Existe,
assim, uma taxa de cambio entre os diferentes tipaspital, e esta taxa flutua de acordo
com as mudangas no campo. Por exemplo, um ageamteubec capital cientifico a medida
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gue tem ampliado o0 seu reconhecimento no campagagorre normalmente a partir da
valorizagdo do conteudo de suas publicacdes e doagdes cientificas. Este capital pode
ser transmitido a pesquisadores iniciantes quecjpamtn do grupo de pesquisa liderado
pelo agente que, com o passar do tempo, passamegdahecimento como detentores de
capital cientifico transmitido pelo lider do grude pesquisa. Mas o capital cientifico
também pode ser convertido em outras formas déatapdr exemplo em capital politico.
O fato de possuir muito capital cientifico, senawot@anto conhecido e reconhecido pelos
demais, possibilita que o agente possa se utiliease tipo de capital para concorrer nas
eleicdes para presidente da associacdo nacionpestpiisadores da respectiva area de
atuacgdo, convertendo seu capital cientifico emtaigpolitico. Porém essa converséo nao é
direta nem garantida, depende da situacdo do caspu.contexto de intensas disputas
politicas, as habilidades de lideranca e até mescarisma podem ter um peso maior na
escolha das liderancas politicas do campo, tenchmmnupeeso o capital cientifico puro. Mas
num contexto de calmaria politica, as habilidadeslideranca e o carisma podem ter
menor importancia na escolha eleitoral, facilitaragsim que o capital cientifico possa
ser mais facilmente convertido em capital politidos dois casos, a conversao de capital

pode ocorrer, 0 quao entantpé realizado a partir de taxas de conversao distinta

Para Bourdieu, a posicdo dos agentes na distribweadcapital econémico e
capital cultural condicionam a constituicdo do espsocial, sendo que os agentes tém
mais em comum quanto mais proximos estdo nestabdisBio (BOURDIEU, 1994, p.
19). Os agentes séo distribuidos de acordo comumeototal de capital possuido, numa
primeira dimenséo, e na segunda dimensao de acordca estrutura do seu capital, ou
seja, de acordo com o peso relativo dos diferdipies de capital possuido. Mas é preciso
observar que o espaco social € uma representagtatapfunciona como uma espécie de
mapa produzido para proporcionar uma visdo pancenmk, ademais, 0s agentes
percebem este espaco a partir de pontos de vigtadgpendem da posi¢édo por eles
ocupada no espaco. Ou seja,

Aquilo com que se defronta no campo sdo construciEsais
concorrentes representacbeqcom tudo o que a palavra implica de
exibicdo teatral destinada a fazer ver e a fazer wana maneira de ver),
mas representacdes realistas que se pretendendésdiama ‘realidade’
dotada de todos os meios de impor seu vereditoamiedo arsenal de

métodos, instrumentos e técnicas de experimentacigBOURDIEU,
1997, p. 33)
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Em resumo, os agentes do campo séo detentore$edentis tipos de capital,
possuidos em diferentes quantidades, e é exatamssdedistribuicdo do capital entre os
agentes que determina a estrutura do campo nummuiedelo momento e condiciona as
tomadas de posicdo. As tomadas de posicdo equivaterestratégias dos agentes e
instituicdes e, de modo geral, sdo intermediadés Ebitu$®. O espaco social deve ser
construido, portanto, como estrutura de posicotgeticiadas, que sdo definidas pelo
lugar que cada posicdo ocupa na distribuicdo detipm especifico de capital. Para
construir o espaco social, € preciso levar em costaliferentes tipos de capital cuja
distribuicdo determina a estrutura do espaco s@®URDIEU, 1994, p. 30), sendo que a
distribuicdo desigual de capital esta na base iflredcas.

2.2. A concepcao de Estado de Pierre Bourdieu

Em alguns momentos de sua obra, Bourdieu tratddstiedo. Nao exatamente
que ele tenha privilegiado o Estado como foco des saanalises, pois de fato isso ndo
ocorreu, mas porgue ao longo de sua extensa eaanuestdes relacionadas ao Estado se
colocaram como desafio adicional a compreensdmddos a que se dedicou. Um dos
exemplos foi enLa Noblesse d'Etat (1988) em que o autor tratou das escolas de elite
que, no caso francés, produzem e reproduzem agakt®cupa as posi¢cdes dominantes no
campo do poder e no Estado. Mas ali a preocupag®wmdrdieu se inscrevia na analise do
campo do poder e sua reproducdo pelo sistema esamlague representou um
aprofundamento dos seus estudos sobre educacdongagrados enA Reproducéo.

Elementos para uma teoria do sistema de ensind0j197

Considerando que o presente trabalho se prop&ensoper o uso da teoria dos
campos sociais na compreensao das politicas psibtinaseja, das atividades que o Estado
realiza, torna-se necessario observar quais sawmresderacdes de Bourdieu acerca do
funcionamento do Estado, para além de seus fundammesstudos sobre a educacédo e a
reproducdo. Como parte deste itinerario, adiant@osiecalizadas as no¢des aempo do
podere campo politico bem como o conteddo de uma conferéncia profemild 991 em

que o autor tratou daspiritos de Estado

8 (BOURDIEU, 1994, p. 21)
29 (A nobreza do Estado)
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O campo do poderefere-se a tentativa de Bourdieu romper com ZHas
substancialistas e realistas acerca do poder, obiigmna que a nocéo classe dominante,
por exemplo, ndo permite equacionar. Para eleseldeminante € um conceito realista
que designa uma populacdo verdadeiramente realetsntdres de poder. A grande
dificuldade desta concepcéo refere-se ao fato deelgulocaliza o poder em determinados
agentes ou grupos, numa realidade que pode sarcl@amente, mas que € enganadora.
Para Bourdieu, o poder ndo esta inscrito num cemjdeterminado de agentes ou grupos,
mas nas relacdes estabelecidas entre agentes @s gjup disputam o poder. A grande
diferenca desta proposicao consiste em tornar pmritval de analise do poder o universo
das relacdes e ndo as fronteiras que delimitamrgsog dominantes e dominados. Até
porque os dominantes de hoje podem ser os domimdashanha. Assim, o autor formula
a nocao de campo do poder

entendendo por tal as relacdes de forcas entresigbps sociais que
garantem aos seus ocupantesquantumsuficiente de forca social — ou

de capital — de modo a que estes tenham a podad@lide entrar nas
lutas pelo monopodlio do poder (...) (BOURDIEU, 1B8p. 28).

Ja ocampo politiccse refere ao universo restrito em que os parpidtiicos e

os politicos que neles atuam competem para ofeteaieiIcoes” ao cidadao. Para o autor, a
participacdo ativa no campo politico exige um cotgude competéncias sociais e técnicas
gue sdo uma exigéncia do campo e que ndo estaondisfs a todos os agentes. Para
caracterizar as diferengas entre os agentes pslitBourdieu se utiliza das no¢G@egentes
politicamente ativo® agentes politicamente passivagnforme a proposicéo original de
Webef®. Enquanto que determinados agentes s&o deted@sesompeténcias necessarias
e possuem interesse em participar ativamente dgalitica, por exemplo na condi¢édo de
candidato concorrendo em elei¢cbes, se caractenzemo agentes politicamente ativos,
outros agentes ndo detém as competéncias necessanao tem interesse (ou ambos) em
participar das lutas politicas, se conformando cagentes politicamente passivos. Desse
modo,

O campo politico é o lugar em que se geram, nactdmia entre 0s

agentes que nele se acham envolvidos, produtoscps]i problemas,

programas, andlises, comentérios, conceitos, amomptos, entre 0s
quais os cidadaos comuns, reduzidos ao estatutwomsumidores’,

%0 (WEBER, 1956pudBOURDIEU, 1989b, p. 163)
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devem escolher, com probabilidade de mal-entendihdo maiores
guanto mais afastados estéo do lugar de produs&JRDIEU, 1989b,
p. 164)

Foi numa conferéncia proferida em 1991 na cidadeAdesterdd que as
concepcOes de Bourdieu acerca do Estado foramempagleis de maneira mais substancial,
considerando o escopo deste trabalho. Muito emiiiweofereca o grau de sistematizacao
e detalhamento tipico de sua producdo académaubaitnaal, a transcricdo da conferéncia,
publicada enRazbes Préticas — sobre a teoria da a¢d®94), oferece um conjunto de
consideragbes que se mostraram de grande releyda@ao presente estudo. Publicado
sob o titulo Espiritos de estado: génese e estrutura do campochitico’!, o texto
apresenta uma definicdo de Estado adaptada daoveldssica de Weber; descreve o
Estado como resultado da unificagdo de diversopesnirata dos problemas relativos as
abordagens mais comuns do Estado, que possuemrahtgeter normativo e; trata da
complexidade do Estado como objeto de Estudo. Aal,fiapresenta uma definicdo
considerada central para esta pesquisa, que é & meg autoridade reconhecida como

capital simbdlico especifico do Estado.

Para definir o que é o Estado, Bourdieu se utiliza definicdo classica
estabelecida por Weber, porém com algumas adagta&derincipal delas diz respeito a
incorporacéo do monopodlio legitimo da violéncialsiitica, juntamente como a violéncia
fisica, na definicdo do conceito. Assim, para Baaud

o Estado é um x (a ser determinado) que reivindma sucesso 0
monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica e lsitica em um

territério determinado e sobre o conjunto da pagidacorrespondente”
(BOURDIEU, 1994, p. 97)

Este Estado, no entanto, € o resultado da unificde&butros campos sociais e
representa a concentracdo de diversos tipos déalcagile resultou numa instituicdo
complexa e muito poderosa, que regula o funciontonéa diversos campos. Bourdieu,
assim, considera que

a génese do Estado é inseparavel de um processmifittacdo dos
diferentes campos sociais, econdmico, culturalggeolar), politico etc.

O Estado concentra um amplo conjunto de recursodddicos e
materiais e tem a capacidade de regular o funcienardos diferentes

%1 (BOURDIEU, 1994, p. 91-124)
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campos, seja por intervencgdes financeiras sejaéatrde intervencoes
juridicas (BOURDIEU, 1994, p. 51).

Ja em relacdo a compreensao do Estado, o autoraafjue a maior parte dos
estudos sobre o Estado n&o representam tentattva®ndpreensdo, mas programas de
acao politica que pretendem impor uma visdo pdaticdo Estado, de acordo com
interesses e valores que estdo associados a posigdada por aqueles que os produzem.
Desse modo,

A dificuldade especifica da questdo do Estado greedao fato de que,
sob a aparéncia de pensa-lo, a maior parte dodosstonsagrados a esse
objeto (...) participam, de modo mais ou menosaefie mais ou menos

direto, da sua construcao, logo, da sua proprsténdia” (BOURDIEU,
1994, p. 95).

Mas ndo apenas isso. De acordo com o socidlogaésaro proprio Estado
busca definir as condicbes para sua interpretagdenta frequentemente estabelecer as
categorias de pensamento utilizadas para pen§€oioo consequéncia,

Tentar pensar o Estado é expor-se a assumir urarpenso de Estado, a
aplicar ao Estado categorias de pensamento pradugidarantidas pelo

Estado e, portanto, ndo compreender a verdade fonagmental do
Estado (BOURDIEU, 1994, p. 91).

Para Bourdieu, por conseguinte, é muito dificilg@@no Estado. Nao apenas
porque em boa parte dos casos as abordagens estpreocupadas em promover uma
forma especifica de Estado e ndo sua compreens@mEBpenas porque o proprio Estado
busca estabelecer as condi¢bes para sua integwetfigdavia porque se trata de um
objeto de estudo bastante complexo, que exige lzagho de varios tipos de
conhecimento, que normalmente se encontram comgentalizados em variadas
disciplinas. Ao falar das dificuldades de se abormlaEstado, por exemplo, o autor
reproduz uma citagdo em que o historiador RichamhBy afirma que

0 estudo do governo exige o conhecimento da telarigoverno (isto €,
da histéria do pensamento politico), o conhecimeatdio pratica do
governo (isto é, da histéria das instituicdes) @r piltimo, o

conhecimento dos personagens do governo (logo,istaria social)
(BONNEY, 1987 apud BOURDIEU, 1994, p. 99).

Ainda que a preocupacao de Bonney esteja situadsambito de sua

especialidade, a histéria, para Bourdieu essa € amwstra do quao dificil € pensar o
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Estado. No seu ponto de vista, compreender o Estagioifica romper com as
compartimentalizac¢des tipicas das ciéncias sodad) que € necessério compreender as
teorias politicas, a pratica politica a partir degtituicdes e agentes situados nas diversas

posi¢cdes do campo e, também, a trajetdria dos egent

Finalmente, em relacdo ao capital especifico dadestdevemos considerar em
primeiro lugar o fato de que o Estado, para Bourdé resultado de um processo de
concentracdo de diferentes tipos de capital - @agde forca fisica, capital econémico,
capital de informacéo, capital simbdlico - formanahea espécie de metacapital que possui
poder sobre todos os outros tipos de capital. Espéital, reconhecido pelos agentes e
instituicbes, remete a uma autoridade do Estadopqusua vez é exercida pelos agentes e
instituicdes que estao situados nas diferenteg@esina estrutura do Estado. Na logica do
Estado brasileiro, por exemplo, a autoridade ckdaEstado esta situada no cargo de
Presidente da Republica, e sua ocupacao estéoredaei as lutas que ocorreram no campo
politico e que definiram o vencedor nas eleicoestal realizadas a cada quatro anos. E é
exatamente essa propriedade, a autoridade recdahegie se conforma como o capital
especifico do Estado. Para Bourdieu, assim,

Tudo remete a concentracdo de um capital simbdleoautoridade
reconhecidajue, ignorado por todas as teorias sobre a géuweEstado,
surge como condi¢ao ou, pelo menos, como o acorapaiio de todas

as outras formas de concentracdo, se elas tem ertea permanéncia.
(BOURDIEU, 1994, p. 107) (grifo nosso).

O capital especifico do Estado €, portanto, um tpocapital simbdlico de
autoridade reconhecida, que é uma espécie de mpithaasultado da concentracdo dos
demais tipos de capital. E essa concentragdo delcdm fundamento da autoridade do
detentor do poder estatal.
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3. Contornos gerais do campo de politicas publicas

Considerando a teoria geral dos campos sociaisda @ concepcéo de Estado
de Bourdieu, como podemos conceber o campo daicpslipublicas? Quem sao seus
agentes e instituicbes principais? Quais sdo adasbfe disputa nesse campo? Quais sdo
os tipos de capital nele mobilizados? Quais as sgas especificas? O objetivo deste
capitulo é apresentar a concepcdo geral de campgmlieas publicas que norteou a
execucdo da pesquisa. Ela foi elaborada com badeona dos campos sociais e nas
discussbes sobre o Estado e as politicas publpa&semntadas nos capitulos 1 e 2. Os
resultados empiricos relativos ao estudo do cgsecédiko do PBF e que, como veremos,
confirmam a hipétese do campo de politicas, sautidos nos capitulos 4 a 6.

Uma significativa parte da vida das pessoas, nagdaxdes contemporaneas, é
afetada diretamente pelo Estado. Como se tratanstduicdo que concentra 0 maior
volume de poder e de recursos da sociedade, sivdades atingem, modificam e
transformam a vida de todos. Independentementeoaatdo cultural, da renda, dos
valores morais ou detatussocial, todos somos afetados pela sua acdo. Assiguge o
Estado faz e como ele faz € algo que interessdos,t@ objeto de uma intensa disputa na
sociedade. O poder de decidir as atividades quendeer realizadas pelo Estado, e como
isso deve ser feito, assim como a decisao solesfasas em que ele ndo deve atuar, é foco
de uma luta constante entre os agentes sociaia. |&&s ocorre tanto no ambito das
instituicdes do Estado - parlamento, ministériobunhais, prefeituras, governos estaduais,
etc. - quanto fora delas - partidos politicos, isais, empresas, organismos
internacionais, organiza¢gdes ndo governamentaisG&Nassociacdes comunitarias etc.
Envolve tanto o individuo no papel de cidaddo entide mais amplo, que ndo possui
ligacdo com qualquer uma dessas organizacdes, oqoanindividuos em suas diversas
posi¢des sociais de funcionario, empresario, eafi&ai ou politico. Este trabalho parte da
hipotese de que tais agentes e instituicdes podemompreendidos nos termos da teoria
geral dos campos sociais, mais especificamentetarosos de um campo de politicas

publicas.

A hipotese do campo de politicas publicas parteswjmsto de que, antes de
mais nada, o campo das politicas publicas € um @artomo outro qualquer. Nele os
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agentes e instituicbes ocupam posicOes estabedemdaa partir de determinadas
disposicdes Habitug, estabelecem diferentes cursos de acdo. Para, taabilizam e
intercambiam diferentes tipos de capital. Segurata proposta, 0 que esta em jogo no
campo das politicas publicas € a definicdo do ghstado faz e como ele faz. Trata-se da
luta pela definicdo do que deve ser feito e come der feito em relagcdo a um tema de
interesse da sociedade ou de fracbes dela. E umadua impor um problema que deve
ser objeto de atencdo do Estado, para definirgstdema em termos apropriados, para
decidir como o problema deve ser tratado e, finatee para implementar ou

operacionalizar a decisédo visando atingir os radaf esperados.

Sobre cada tematica ou esfera de interesse no cdmpmoliticas publicas
desenvolvem-se relacdes especificas, com agemntssteicOes especificos, que obedecem
a regras especificas. Assim, muito embora o camap@dliticas publicas seja referido em
sentido genérico, 0 mais apropriado € consideraxisténcia de uma multiplicidade de
campos e subcampos de politicas publicas. Por dgempdemos falar dos diferentes
campos das politicas de educacao, de saude, dsdrtes, de energia e de ciéncia e
tecnologia, entre outros. Ainda em relacdo a essesplos, podemos conceber como sub-
campos, respectivamente, o subcampo das politecagutacdo superior, de salde basica,
de assisténcia aos idosos, de transporte aérquetddeo e derivados e de promocgao da
inovacgao tecnoldgica. Nesta multiplicidade, umaitingdo ou agente pode tomar parte em
um ou mais campos ou subcampos, sendo que em wadeles pode exercer fungdes e ter
importancia diferentes. Este trabalho teve como fibe pesquisa o subcampo especifico
dos programas de transferéncia de renda para d&anpitibres, que vieram a se consolidar
em torno do PBF, se conformando atualmente compacalo PBF.

Outro aspecto relevante € a superacdo das abosdaigégrnalistas e
externalistas. A recusa entre a adocéo de aborsagenprocuram explicar os fenébmenos
sociais apenas nos seus aspectos internos e foemnas mesmo tempo, a rejeicdo das
explicacbes que abordam os fen6menos como simpdedttado das formas sociais mais
amplas, como ja ressaltado na teoria dos campasdambém esta refletida na hipotese
do campo de politicas publicas. Podemos dizer greym lado, a utilizagcdo da nocgéo de
campo representa a rejeicdo das abordagens gam tdas politicas publicas apenas em
seus aspectos internos, formais e abstratos, emasgjuaternativas de desenho, seus

objetivos e impactos esperados sao colocados stiseasem que isso tenha relagdo com
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as condicoes préticas de implementacdo, os arrpojdgos e institucionais, as disputas
entre 0os agentes e instituicbes que representaas esscepcdes. Nesta categoria se
enquadram a maior parte dos estudos de politidalécasl realizados pelos economistas.
Em geral seus estudos relacionam uma ou mais opbeesobre uma politica publica,
assim como 0s seus objetivos, aos dados obtidopesquisas populacionais, como a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNBBE, ou em registros
administrativos, que de algum modo podem evidersgatais objetivos sdo adequados,
pertinentes e, para o caso de politicas publicasreamento, se existem sirfaide que
eles estao efetivamente sendo alcancados. No Baxasihior parte dos estudos sobre PTR
desenvolvidos por pesquisadores do Instituto dguPss Econdmica Aplicada — IPEA e
do Centro Internacional de Politicas para o CresgimInclusivo — IPC/IG se enquadram

nesta categoria.

Por outro lado, a concepgdo do campo de politiGghtigas também rejeita as
abordagens que procuram analisar as politicas gadbkpenas em relagdo ao contexto
social de maneira geral, como resultado das fosnamis mais amplas, em seu aspecto
externo e relacionado a macroestrutura socioecaanim bom exemplo, mas ndo o
anico, sdo as andlises de fundo marxista que motabordar os PTRs como um paliativo
para garantir a manutencdo das estruturas de dgéwinsocial a partir das quais a
populacdo historicamente marginalizada € mantitaceatrole por uma elite hegeménica

gue domina o Estado, uma abordagem comum entreipadqres do servigo social.

Um fato adicional a ser destacado € que, em geral,0S economistas nem 0s
assistentes sociais se utilizam do referencialtelasas de politicas publicas oriundas da
ciéncia politica, apresentadas na secdo 1.2. Isegplicado pelo interesse e formas
especificas de abordar o Estado desenvolvidas pwoasodisciplinas, para além da
subdivisédo interna das ciéncias sociais que delegtautarefa a um subcampo da ciéncia
politica. O acordo tacito entre a sociologia e &ncia politica ndo teve nem poderia ter
efeito fora do campo estrito das ciéncias socssi¢logia, ciéncia politica, antropologia).

%2 «Sjnais” refere-se ao fato de que na maior pasteahsos os estudos baseados na PNAD/IBGE saaesapaz

de estabelecer correlagcdes mais ou menos fortesdaterminados fendmenos, e ndo estabelecer eslded
causalidade direta ou mesmo indireta. E mesmo s0 de correlacfes muito fortes, em geral também é
muito dificil isolar, para efeito de prova cientfi o impacto de determinada variavel sobre oldra.
exemplo: apesar de todos os esfor¢cos de variosiigasgres, até o presente momento nao foi possotat

de maneira convincente os impactos da exigéncfeedaéncia escolar de criangas e adolescentesTi®s P
no Brasil sobre o aumento da taxa de frequénaéivamente verificado no periodo.
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Todas as disciplinas que de algum modo se inteseaspelas atividades do Estado

desenvolveram abordagens proéprias, obviamenteeimfladas por sua trajetéria no campo
cientifico, seus paradigmas e correntes tedricasragmtes. E pelo menos no que se refere
as politicas sociais, essas duas disciplinas (sewsocial e economia) representam dois

casos entre 0s mais destacados no Brasil.

3.1. Os agentes do campo de politicas publicas

Os participantes dos campos sociais sdo os ageratemstituicdes. Os agentes
sdo os individuos, que podem ocupar posi¢cOes rsguigdes ou atuar sem vinculo
institucional definido. No campo politicas publicas principais agentes sao o cidadao, o

politico, o funcionario, o empresario e o espesiali

O cidadaoé o individuo que integra a sociedade, é a unidguhetir da qual ela
se estrutura social e politicamente. E o eleitguam os politicos tentam convencer nas
eleicbes. Em sua grande maioria, ndo ocupam pasigieinstituicdes que fazem parte do
campo, muito embora todo o discurso das politicédigas se remeta aos seus interesses,
ou aos interesses “da sociedade”. Os agentes daieaser “apenas” cidadaos quando
passam a ocupar posi¢cdes com interesses especifia@mpo, tais como os politicos, 0s

funcionarios ou 0os empresarios.

O politico é agente que tem como modo de vida a representagéal dos
interesses dos cidadaos, sendo essa representaigdm or intermédio de elei¢cdes. O
ideal dos politicos € obter posicdes eletivas @amgetivos) que lhes permitam exercer
influéncia nas decisbes e acdes do Estado, tai® esnposi¢cdes de vereador, deputado,
senador ou prefeito. Essa influéncia pode se exalior intermédio das tomadas de
posicdo (p.e. voto no parlamento e articulacdegiqem), pela influéncia sobre posicées
nas organizacdes de Estado (p.e. indicacdo de mespde cargos de direcdo no Poder
Executivo) e pela influéncia nas acfes dessas iaagdies por intermédio de demandas
diretas (p.e. solicitagdo ao Ministro). Ainda quexado de vida do politico seja a ocupagéo
de posicdes de representacdo dos interesses @oiaw] isso ndo significa que ele atue
comandado por esses interesses. Ele pode agienefado por diversos outros interesses,

sejam pessoais, de grupos especificos ou de empMs@&ntanto, tem consciéncia de que
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0 que lhe garante sobrevivéncia e poder sobre peafio as posicoes de representacéo
obtidas nas elei¢des. Dai porque a obtencéo e eragéidt dessa representacédo € o modo de

vida tradicional do politico.

O funcionario € o agente que, mediante um contrato de trabalbopa
posi¢des funcionais no interior das organizacGesresso é remunerado. Ele deve realizar
as atividades determinadas pela organizagdo, era tte pagamento. Os funcionarios se
diferenciam em grande medida pelas caracteristicaseus contratos de trabalho e pelas
exigéncias de qualificacdo, sendo que no campmliicps publicas existem basicamente
quatro tipos de funcionarios: os servidores permi@sedo Estado, selecionados por
concurso publico; os servidores do Estado ocupa®esirgos de confianca e selecionados
por critérios variados; os funcionarios de divert§oss de organizacdes, principalmente as
nao estatais, com contrato sem tempo determinagidiante carteira de trabalho assinada;
os funcionarios de diversos tipos de organizagdesyinculados do sistema de trabalho

convencional, que possuem vinculos temporariosapias ou institucionalmente frageis.

O empresarioé 0 agente que € proprietario de uma empresagata que ela
atinja o objetivo de vender com o maior lucro pessdbs seus produtos e/ou servicos.
Como o Estado é um grande comprador, os empresfcas sempre atentos as
oportunidades de atender as suas demandas, mesendssqu implique criar novas
empresas. Além disso, os empresarios buscam icfareas atividades de regulagédo e
normatizacado realizadas pelo Estado, pois elas npoddetar positivamente ou

negativamente 0s seus negocios.

O especialista por sua vez, € o agente dotado de capital itteleem
determinada tematica de interesse e, por issoyipasapacidade reconhecida para indicar
solucdes para os problemas colocados no campotdtaralidade no campo de politicas
publicas, o conhecimento do especialista deve sspnhecido no ambito do campo
cientifico, em primeiro lugar, mas também devecsgraz de ultrapassar suas fronteiras.
Um pesquisador que possui alto grau de reconhetinmencampo cientifico certamente
pode ser um agente importante no campo das pelipdalicas. Mas se este mesmo
pesquisador publica periodicamente artigos em joomncede regularmente entrevistas
para veiculos de midia e, além disso, detém aamgdi de agentes que ocupam posicdes
destacadas no campo, a sua capacidade de influexscidecisbes serda muito maior. Os
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especialistas normalmente sdo vinculados a undaiss ou outras instituicbes de
pesquisa e, nestes casos, atuam quase sempre gentesaindependentes e hdo como
representantes das organizacdes as quais se vinditaentanto, os especialistas podem
ser ao mesmo tempo funcionarios de empresas owsotipos de organizacdes que
possuem interesses especificos no campo, casosiem spya atuacao fica vinculada, em
maior ou menor grau, aos interesses dessas orgaegzd\Nao que este vinculo represente
necessariamente algum tipo de “traicdo ao conhetofieem que o especialista usa o
prestigio anteriormente alcancado para consagrapi@do da instituicdo contratante,
mesmo que dela ndo concorde, apenas para obterretonoo a remuneragdo prometida.
Muito embora isso também ocorra, 0 mais comum éaguastituicdes procurem contratar
especialistas que tenham demonstrado previamentepiaides iguais ou ao menos
similares aquelas que a instituicdo defende. O g@e € muito dificil, dada a

multiplicidade de opinides académicas disponiveis.

3.2. As instituicbes do campo de politicas publicas

As instituices que integram 0s campos sociaiasawganizagdes criadas com
finalidades especificas, que possuem regras irgelmduncionamento e que desenvolvem
uma identidade organizacional que tende a serediferda identidade dos seus membros
ou participantes, tal qual o sentido atribuido pelaria das organizacdes (BLAU &
SCOTT, 1970, p.14). As instituicbes do campo détipak publicas séo as organizacdes de
Estado, as associagfes de beneficio mutuo, asiagses de beneficio coletivo, as
organizacdes de servigcos e as empresas, sendigpekigia uma versédo adaptada daquela

proposta por Blau & Scott na obx@rganizacbes Formais’(1970)

As organizacoes de Estadefio as organizacdes criadas pelo Estado com a
finalidade de executar determinado conjunto ddaamneuma determinada area de atuacao.
Sé&o as organizacOes de Estado, e as respectivigégsode comando nela situadas, que
detém o monopadlio do capital simbdlico do Estade § a autoridade reconhecida para
adotar e formalizar as decisdes do campo. As argades de Estado séo distribuidas em
diferentes niveis hierarquicos, sendo que normaknemma delas, regra geral um

Ministério, € a responsavel pela coordenacdo dgoaespecifico de politicas publicas
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correspondente. Abaixo dela, na hierarquia intdm&stado, existem outras organizacoes,
detentoras de menor capital simbdlico de autoridadas que possuem finalidades
especificas, muitas vezes relacionadas a execuc@peracao das politicas publicas, como

no caso das autarquias.

As empresassao as organizacOes criadas com 0 objetivo desdernou
produzir determinados produtos ou servigos, cotavigd obtencdo de lucro. Nas empresas
atuam o0s seus proprietarios, que podem ser emjaesAr um corpo de acionistas, os
funcionarios e, em alguns casos, especialistasnt®sesses das empresas no campo de
politicas publicas, incluindo-se ai as empresasidia, estdo relacionados ao fato de que
o Estado, enquanto instituicdo que concentra grgudetidade de capital econbmico e de
poder, desenvolve atividades que afetam diretanmntediretamente todos os mercados.
O Estado é o maior comprador direto de produtosndc®s da sociedade, o0 que ja seria
suficiente para mobilizar as empresas e empresamotorno do que ele faz. No entanto,
mais do que isso, o Estado atua como reguladotodile inameros mercados, tomando
decisbes e estabelecendo normas que afetam, gestriou até mesmo criam a demanda
por determinado produto ou servi¢co. Além disso,stafo atua na regulacédo do sistema
econbmico a partir da politica econbmica, da malitindustrial e do financiamento a
producdo. Assim, o que o Estado faz e como el falgo que interessa sobremaneira as

empresas.

As associacbes de beneficio mutsdo as organizacdes criadas com a
finalidade de trazer beneficios aos integrantesalbquadro social e tem suas atividades
financiadas pela contribuicdo direta e regular dess membros. Incluem-se nesta
definicdo os sindicatos de trabalhadores e paspras associacfes empresariais, as
associacOes profissionais e as associacdes de lmirrcomunitarias. Os agentes e
instituicbes do campo de politicas publicas podestarevinculados a associacfes de

beneficio mutuo que buscam representar, na lutaehpo, 0s seus interesses.

As associacdes de beneficio colets@p organizac¢des criadas com a finalidade
de promover principios e acdes vinculadas a umepiceamoral, valores sociais,
identidades ou crencas que extrapolem os interespesificos dos seus integrantes. Elas
obtém financiamento de formas variadas, destacaaeds doacdes e as contribuicdes dos

membros, que podem ser regulares ou pontuais. Extaesociacdes de beneficio coletivo
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incluem-se os organismos internacionais, as orgades ndo governamentais (ONGs) e as
denominacdes religiosas. No campo de politicasigag)l as associacbes de beneficio
coletivo travam uma luta para ampliar o alcancesdas crencas e preceitos que, por
intermédio da acédo do Estado, podem ter o alcantemqalizado ou multiplicado. Este &
0 caso do esforco dos organismos internacionampdNUD e UNESCO, para defender
a agenda dos PTRs com condicionalidades no prockssmificacdo dos programas de
renda no Brasil. E também o caso das ONGs amhb&atalpara influenciar politicas
ambientais, assim como € o caso das religidestrguam lutas para influenciar, entre

outras, a politica educacional e a legislacao dauotes.

A linha diviséria entre as organizacdes de bereficiituo e as de beneficio
coletivo pode ser bastante ténue. Os partidos iqudjt por exemplo, podem ser
considerados numa situacdo limitrofe. A catego#@i@aagnais apropriada depende da
conformacao do partido e também da luta espedifiease trava no campo. Mas o dilema
entre a obtencdo de beneficios coletivos ou agearasos associados também pode atingir
variadas associactes de beneficio coletivo. Ouirdoptambém interessante € o fato de
que as associacdes de beneficio mutuo podem seeafae em determinados contextos
como associagfes de beneficio coletivo, pois asdede um beneficio “para todos” pode
resultar em mais legitimidade e respeitabilidadeu® a defesa de um beneficio destinado

apenas aos seus associados.

Finalmente, a®rganizacdes de servicasio as organizacdes criadas com a
finalidade de executar um servico ou atividade &fipa, ligada as politicas publicas. As
organizacfes de servicos em geral ndo possuentaeq@edprias. Elas recebem recursos
externos para financiar a realizacdo das suadatigs, que também sdo determinadas
externamente. Regra geral, sdo organizacdes ddoEstaarregadas da operacionalizacao
de politicas publicas e interagem diretamente centidaddos, tais como as escolas,
unidades de saude e servigos de assisténcia ddamias organizacdes de servigo também
podem ser instituicbes ndo estatais, como € o dasoorganiza¢cdes de caridade ou
filantropicas, e empresas, como é o0 caso das sggafticulares em que o Estado adquire
vagas para estudantes da rede publica e hospitaasips que atendem ao Sistema Unico
de Saude (SUS).
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3.3. Os tipos de capital do campo de politicas pubhs

S&o cinco os principais tipos de capital mobilizagelos agentes e instituicoes
no campo das politicas publicas: capital simbotlecautoridade, capital politico, capital

econdmico, capital organizacional e capital intelak

O capital simbdlico de autoridadé o capital especifico do campo de politicas
publicas e se refere a autoridade formal reconbepata a tomada de decisdes. Esta
autoridade refere-se a obediéncia legal aos govemaleitos prevista na legislacdo do
pais. A posicéo central do capital simbdlico, noterto brasileiro, € o cargo de Presidente
da Republica. Quando o Presidente nomeia um Minide Estado, ele subdelega ao
agente nomeado uma parcela do capital simbolicauteridade referente ao campo
especifico de atuacdo do ministério. Esta subdedegacorre de acordo com a previséao
legal que determina quais séo os 6rgaos de Estadasefuncdes. Ou seja, a lei estabelece
previamente a estrutura de subdelegacdo do cegiitddolico do campo de politicas

publicas.

O capital politico consiste no poder para influenciar as acdes ngaate

politicas publicas, independentemente do capitabgiico de autoridade. Refere-se a
capacidade dos agentes de fazer valer as sua$ewpiai desejos. O capital politico se
efetiva mediante diferentes formas de agir. Poderfaso do poder de convencimento,
mediante argumentacdo ou dialogo, ou pode fazerdasdorca, mediante coercédo e
ameaca. O que importa, ao final, € a capacidadepl@ a sua opinido e vontade. Mas sao
muitas as situacfes em que, no campo das polftidaligcas, o capital politico e o capital
simbdlico caminham juntos, o que faz inclusive cqoe eles correntemente sejam
confundidos. Nestes casos ha a combinagdo dadaderformal e do poder para impor
suas tomadas de posicdo, por exemplo quando agemtegrande capital politico sao
alcados a condicao de dirigentes das organizagg&stdo. Mas nem sempre esses dois
tipos de capital andam de maos dadas. Um ex-segadolonga trajetoria politica, mas
sem mandato eletivo, tem capital politico, poréno n@ossui autoridade formal
reconhecida. Ja4 um agente dotado de baixo cauiliticp, por exemplo um servidor de
carreira, pode ser alcado a uma posicao de grapitlcsimbolico, mediante nomeacao.
No entanto, um e outro capital podem ser convestiglotre si mediante uma taxa de
cambio determinada pela estrutura do campo. Reayed, gransformar capital politico em
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capital simbdlico de autoridade é um procedimewotonal dos politicos, como no caso em
que o politico indica para nomeacdo um aliado qupartir da posicdo ocupada, usa a
autoridade para favorecer seu grupo politico. Assitasmo considerando que os dois

tipos de capital caminham juntos, trata-se nadadé de tipos de capital diferentes.

O capital econdmicaonsiste em determinados bens ou recursos, civeisrs
em dinheiro, que sao distribuidos desigualmentes erst agentes e instituicdes do campo.
Os detentores de capital econémico podem mobitizatma relacédo de troca para induzir
aqueles que desejam possui-lo a realizarem de&dasnatividades ou a oferecerem
produtos ou servicos em troca. O capital econdonassim, representa um tipo de poder
que se baseia nas relagfes de troca. Estas podewns&leradas socialmente legitimas e
legais, como a compra de um produto a precos deaah@mediante pregédo eletrénico. Ou
ilegitimas e ilegais, como a compra de opinideaduta e acdes de agentes publicos que
possam resultar em lucro ilegal para o compradwnococorrem nos mais variados casos

de corrupgéo.

O capital organizacionalpor sua vez, refere-se a capacidade para malalsza
organizacdes a fim de possibilitar a realizaca@tolg das politicas publicas. Envolve o
dominio das questdes praticas relacionadas aoofstiento do Estado, incluindo suas
regras, limites e arranjos de funcionamento. Edticionado a capacidade de mobilizar os
recursos humanos e técnicos existentes, a dispop@@ ampliar esses recursos e ao
emprego de novos arranjos para 0s recursos dissnivisando obter melhores
resultados. O capital organizacional refere-se amhecimento pratico das condicbes
objetivas (do contexto que possibilita efetivamentplementar uma determinada deciséo)
e a capacidade que o agente possui para atuar presgsso. Como implementar uma
politica publica normalmente implica realizar inase atividades e procedimentos,
envolvendo funcionarios, equipamentos, planejamesistemas informatizados e rotinas,
0 conhecimento e a experiéncia sobre o seu funtien#, assim como a capacidade de

liderar ou coordenar a realizacdo de tais tipoatidedades, é algo que possui valor.

O capital organizacional ndo se confunde com asithes escolasticos sobre a
gestdo do Estado, com suas teorias, modelos eimscele em geral possuem carater
normativo e sdo pouco aderentes a realidade ddd=dtanem tampouco se confunde com
a ideia, também bastante difundida, de predomiait&dnica sobre a politica, entendendo
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a técnica como um conjunto de prescri¢des cieatifente embasadas e que, portanto, tem
0 condao de superar, em mérito e qualidade, as@ecde ordem politica. Isso porque a
nocdo de capital organizacional traz como elemeamotral algo que curiosamente
nenhuma dessas duas concepcfes em geral costuimeadegue € a capacidade objetiva
de realizar. Ele representa nao o discurso sopgest@o e nem tampouco o discurso sobre
o predominio da técnica, mas a acéo objetiva déd@esa aplicacao objetiva da técnica no
contexto institucional concreto, conforme os olidida politica publica correspondente,
que sao politicamente definidos. Ele se refere andwo real e imediato, e a busca de
resolucdo para problemas que também sédo reaisdéabosge com tudo que isso implica em
termos de complexidade para a acdo, o que sigmjfieacle esta despido das pretensdes
escolasticas tipicas dessas duas formas de pertsaf@edemos dizer, em resumo, que 0

capital organizacional é a capacidade de fazer.

O capital intelectual finalmente, representa a opinido que “vale mawire
um determinado assunto ou tema de interesse. [dfier@as capital cientifico, mas capital
cientifico do tipo consagrado fora das fronteirascdmpo cientifico. O capital intelectual
se baseia no reconhecimento dos agentes de quedeteator € possuidor de uma opinido
que tem uma validade superior, fruto do seu inwvesito em aquisicdo de conhecimento e
divulgacdo de suas posicoes. Ele contempla o tapétatifico, mas agrega alguns outros
componentes relevantes. Dai porque denomino capit@lectual e ndo simplesmente
capital cientifico. Ndo basta simplesmente ter tehpcientifico, é importante ter
reconhecimento fora das fronteiras do campo cieotide preferéncia reconhecimento
publico alcancado pela via da manifestacdo de @gsnpor intermédio dos veiculos de
comunicacao. Assim, possui mais capital intelegbagh influenciar no campo de politicas
publicas o especialista que é dotado de capitatifim, mas ao mesmo tempo detém
reconhecimento publico e guarda boas relacdes sagentes situados em posicdes de

dire¢do no campo.

3.4. Algumas regras gerais do campo de politicas Iplicas

Tendo apresentado em linhas gerais os agentestiwigi®s do campo de
politicas publicas, bem como os tipos de capitbd nobilizados, passamos a tentativa de

esbocar, de forma n&o exaustiva, algumas das sgessrgerais de funcionamento. Essas
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regras gerais se referem a um panorama tedéricooasgmhdo que a cada campo ou sub-
campo especifico elas tomam contornos mais ou mespscificos. O objetivo aqui é
apenas apresentar um arcabouco geral das regcasnpo considerando uma visao ampla,

sem se referenciar, ainda, a qualquer caso espuecifi

A luta no campo das politicas publicas é coordenada ambito das
instituicdes Normalmente, cada subcampo de politicas publessui uma instituicdo
coordenadora, que exerce a lideranca das atividddesampo e é responsavel pela
formalizacdo das decisGes. Essa instituicdo norer@akné uma organizacdo de Estado
posicionada no topo da hierarquia do campo, sitwgimas abaixo do 6érgdo dirigente
superior que, no caso brasileiro, € a PresidénaidRepublica. Ela é detentora, por
definicdo prévia e mediante transferéncia do Ord@igente, do capital simbdlico de
autoridade em relacdo ao seu subcampo de atuac@eu @leal é ter a capacidade de
conduzir as a¢des segundo babitus mas com o maior grau possivel de legitimidade no
campo, Ou Sseja, sem que iSSO promova reacoes icagivis pelos demais agentes e
instituicbes. A estrutura do campo se remete autesér institucional e a autoridade

reconhecida. Essa autoridade € subdelegada confoaevieéo legal.

O poder de decisdo da instituicdo coordenadora nditiido e varidvel A
organizacdo coordenadora tem autonomia para toetarmdinadas decisdes, mas deve ter
claro que as decisfGes importantes do campo sdtadsda luta que se estabelece entre os
agentes, cabendo a ela participar da luta, temigirc participacdo dos demais agentes e
formalizar, por meio de normas e outros disposstigodecisao final. A depender de como
cada subcampo se estrutura, a instituicAo coordemddra mais ou menos poder para
decidir o que deve ser feito e como fazé-lo. Nomesite, a instituicdo coordenadora
estabelece mecanismos a partir dos quais os demeaides e instituicbes considerados
relevantes no campo possam externar suas posig@esparte nas decisdes. Esta € uma
forma de contemplar um maior nimero de agenteesgados no campo e, assim, manter

a intensidade da luta em niveis controlaveis.

As instituicbes e agentes insatisfeitos podem panva reestruturacdo do
campo, desde que consigam mobilizar capital polisaficiente.Quando os agentes e
instituicbes interessados no campo nao se sentamengplados pelas decisdes, a
intensidade da luta tende a crescer. E se os sfetis reunirem a forga necessaria, o
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resultado final pode ser uma reestruturacdo do caanpartir de novas praticas. Nesta
reestruturacdo, regras do campo podem ser alterantasovo equilibrio de forcas pode
ser estabelecido e, em geral, os agentes que o@gpnncipais posicdes de comando nas

organizacdes de Estado séo substituidos.

A luta no campo somente se traveste de cooperagandq os objetivos dos
agentes sdo comuns, semelhantes ou complemer@arasdo a abordagem de redes de
politicas publicas enfatiza os processos de coo@erantre os agentes (BONAFONT,
2004, p. 36), isso nao significa que as pessodwmterninteressa priori por cooperar,
como bem ressaltam os proprios adeptos da aborddgamealidade, eles cooperam
porgue 0s objetivos por eles constituidos séo ctingis com a cooperacao. Entretanto,
qguando os objetivos dos agentes sao diferenteglemqque dispdem do tipo de capital
apropriado e ocupam posi¢cdes que lhes possibilitaan, eles lutam. Assim, quando a
abordagem de redes enfatiza 0s processos de co@peramais ainda, quando procura
reconhecer os fatores positivos da cooperacgédo,stainmuito mais um juizo de valor a
respeito da cooperacdo entre os agentes e suatémgar do que propriamente uma

abordagem que explica como as politicas publicasidnam.

As alternativas de acao propostas correspondem awntus e interesses dos
agentes.Para cada agente, a solugdo mais apropriada parprablema é aquela que
contempla seu conjunto de crengas, habilidadesatcas, ou selhabitus Para um
problema de pobreza, por exemplo, um economistatieafd a discussao sobre
distribuicdo e oportunidades, um assistente secitdtizara o debate sobre a exploracéo
social/abandono e um socidlogo provavelmente ewafidias relagbes sociais, inclusive

familiares.

As eleicdes sdo uma batalha fundamental num cantitluta continuaOs
resultados eleitorais definem as condicdes geriscdpacdo de posicdes nos o6rgaos de
Estado ou, de outra forma, quais sdo os agentécpslque definem os agentes que
devem ocupar as posi¢Oes detentoras do capitalobombdo Estado. Mas as eleiges
resolvem apenas em parte a luta, ao contrario dgqderia sugerir 0 senso comum. Elas
sdo um momento fundamental em que os agentespslitivestem seus diversos tipos de
capital para angariar o voto dos cidadaos, pois ssultados tém impacto significativo no
campo pelo periodo em que duram os mandatos eletNo entanto, ato continuo ao
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término das elei¢cdes, os agentes, vencedores édeense reorganizam novamente na

estrutura do campo para dar continuidade a luta.

A capacidade de fazer depende da disponibilidadeagétal organizacional.

Uma organizacédo de Estado detentora de grandesidpdes de capital simbdlico e de
capital politico, mas que ndo possui capital ogmional em quantidade suficiente,
depende de que outras organizacdes mobilizem seitalceorganizacional para
implementar as politicas publicas sob sua respditsate. Quando uma organizacgéao, seja
ela de qual tipo for, detém o monopolio sobre oitahmrganizacional relacionado a
determinada atividade de interesse de uma pofitibéica, sua capacidade de impor suas
posicées no campo cresce exponencialmente, airelalgseja detentora de pouco capital
de autoridade e capital politico. Um erro comum tmuipico dos agentes politicos é
acreditar que o poder de imposicdo do seu capdhtiqp € capaz de sobrepujar as
limitacdes organizacionais para a implementacaairda politica publica. Ocorre que o
capital organizacional possui um ciclo de acumwdgago, e uma organizacao qualquer
somente consegue acumula-lo com o decorrer do teAgsim, a taxa de conversdo das
outras formas de capital em capital organizacimisEdece a um mecanismo mais ou
menos padronizado em que a taxa de cambio de p@to é muito baixa. Somente num
hipotético contrato futuro de longo prazo essa @&aonversdo pode oferecer retornos
significativos, o que acaba tornando-se poucoiatrabs agentes politicos.

S&0 esses 0s elementos que, segundo a hipotessamaigdesta pesquisa,
possibilitam delinear os contornos gerais do cardpopoliticas publicas. Mas este
conjunto de consideragbes somente pode ser codfirroa refutado a partir do estudo
empirico e da analise cuidadosa do caso concrefO@io Bourdieu ressalta que néo é
possivel capturar a logica mais profunda do murmak a ndo ser submergindo na
particularidade de uma realidade empirica, histonente situada e datada, que se constitui
como caso particular do possivel (BOURDIEU, 199415). O caso particular do possivel
desta pesquisa, como ja ressaltado, é o campaogemas de renda, nos anos de 2003 a
2005, no primeiro mandato do Presidente Lula. Fuoi periodo marcado por grandes
expectativas em relacéo as politicas sociais qiemselesenvolvidas pelo Governo do PT,
pela unificacdo dos programas de renda anterione®®o do PBF e pela rapida expanséo
deste programa.
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Como veremos, a analise do caso especifico do PBEbora de maneira
significativa a hipétese do campo de politicas jgakl Os capitulos seguintes se dedicam
exatamente a esta analise, que consistiu em obsEnaspectos principais da trajetoria do
PBF a luz da hipétese da pesquisa. Os resultadpsstpiisa, conforme demonstrado nas
paginas seguintes, apontam para a adequabilidadeoda dos campos sociais como
abordagem para explicar os campos e subcamposaslas politicas publicas. Mas antes
de analisar propriamente a estrutura do campo de €Bpresentar seus resultados, é
preciso contextualizar e descrever o panorama em apl programas de renda se
encontravam no periodo imediatamente anterior. iesoremete a eleicdo do Presidente
Lula em 2002, a heranca dos programas de rendarenacéo da area social no Governo

Lula.
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4. Prioridades do Governo eleito, heranca dos progmas de renda e a

formacédo da area social no Governo Lula

Em 27 de outubro de 2002, apos disputar e perégereleicbes presidenciais,
Luiz Inécio Lula da Silv¥ vence sua quarta tentativa para se tornar PrésidenBrasil.
A eleicdo de Lula representou a chegada ao podamdecoalizdo de forgas politicas de
centro-esquerda, liderada pelo seu partido, o B, fortes ligagdes com o movimento
social organizado e sindicatos. Para o candidadoglsua eleicdo representava uma
“conquista das classes populares, das classes snéda parcelas importantes do
empresariado, dos movimentos sociais e das enfidsiddicais que compreenderam a
necessidade de combater a pobreza e defender resseenacionat®. J4 no primeiro
discurso oficial como presidente eleito, no diaugeg a vitoria, Lula afirmou que o seu
primeiro ano de governo seria dedicado ao combdtmmn&, pois se tratava do maior
clamor da sociedade, e anunciou a criagdo de ugrat8ea de Emergéncia Social, com a
missdo de iniciar acdes de combate a fome desdéneip dia de governo. Afirmou
também que se, ao final de seu mandato, cadadwragiudesse se alimentar trés vezes ao
dia, teria realizado a missdo de sua ¥id€om um programa de governo denominado
“Um Brasil para Todos: crescimento, emprego e s#@tusocial” e embalado por fortes
expectativas no campo de politicas sociais, conaegaali as articulacbes para a
composicdo do Governo e a formatacdo dos planodgueriam ser implementados a

partir de janeiro de 2003.

4.1. A concepcéo original do Projeto Fome Zero

O discurso de Lula em 28 de outubro de 2002 denmialinhas gerais que o
combate a fome seria sua grande prioridade do Govéypds o discurso, boa parte das

¥ Vide Anexo — elementos ddmbitusdos agentes centrais do campo para informacdei®aalis sobre a
trajetdria de Lula.

3 “Compromisso com a Mudanca”, discurso do Preselefito Luiz In4cio Lula da Silva. S&o Paulo,
28/10/2002.

% 1dem op. Cit..
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atencdes da midia e dos agentes politicos se awitpara o Projeto Fome Zero. Esse
projeto foi elaborado em 2001 no ambito do Ingtit@idadania, do PT, que entdo era
presidido por Lula, e recebeu uma mencéo especiitcaPrograma de Governo do
candidatd®. Idealizado e elaborado sob a coordenacdo de Gomfiano da SilvE,
assessor pessoal de Lula desde a década de 1P8fjeto Fome Zero: uma proposta de
politica de seguranca alimentar para o Brasinsistia num conjunto amplo e diverso de
politicas publicas destinadas a garantir a segarahiqentar e nutricional da populacéo.
O projeto partia da constatacdo de que nao havipai® uma politica de seguranca
alimentar e nutricional capaz de coordenar e iategs diversas acdes desenvolvidas nos
estados, nos municipios e pela sociedade®tiwl considerava que a mudanca desse
quadro dependia da insercdo da seguranca alimearo eixo estratégico de
desenvolvimentl. O texto reconhecia que o debate sobre a definigiocédo de
seguranca alimentar representava um espaco daafisfrdluas, num panorama em que o
conceito ndo poderia ser dado como estabel&cititas, em se tratando de estabelecer a
seguranca alimentar como eixo estratégico de dek@mento para o pais, era necessario,
afinal, escolher e difundir uma definicdo. Dessedooo projeto apresentava uma
definicdo ampla de seguranca alimentar, segund@la q
Seguranga Alimentar e Nutricional é a garantia bleitd de todos ao
acesso a alimentos de qualidade, em quantidadeiesué e de modo
permanente, com base em praticas alimentares sAsid& sem
comprometer 0 acesso a outras necessidades esseno@m o sistema
alimentar futuro, devendo se realizar em base®msidsteis. Todo pais
deve ser soberano para assegurar sua seguraneatatimespeitando as
caracteristicas culturais de cada povo, manifestata ato de se
alimentar. E responsabilidade dos Estados Nacicasssgurarem este
direito e devem fazé-lo em obrigatoria articulacém a sociedade civil,

cada parte cumprindo suas atribuicbes especifi(R¢STITUTO
CIDADANIA, 2001, p. 15).

Sendo coerente com esta definicdo de carater amplexto ressaltava que o
problema alimentar de um pais deve ser encarado gd@@m da fome e da pobreza. O

fundamental deveria ser a garantia da seguranteraiar, entendida a partir desta nocao

% (COLIGACAO LULA PRESIDENTE, 2002, p. 43 e 44)

37Vide Anexo — elementos ddmbitusdos agentes centrais do campo para informacdei®aalis sobre a
trajetdria de José Graziano.

3 (INSTITUTO CIDADANIA, 2001, p. 9).

% 1dem op. Cit. p. 9.

“0|dem op. Cit. p. 15.
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gue envolve ndo apenas o alimento em si, ou a rpada adquiri-lo, mas as formas
sustentaveis de producdo dos alimentos, a suadgdali as praticas saudaveis na
alimentacéo, o acesso regular e com dignidadeam@teristicas culturais do povo e a
articulacdo com a sociedade civi. O esquema d@ogtas do projeto contemplava
politicas estruturais, politicas especificas etipal locais yide quadro 01). As politicas
estruturais contemplavam programas e projetos dadtapara o enfrentamento da
vulnerabilidade a fome das familias, especialmpete aumento da renda, contemplando
geracao de emprego e renda, previdéncia sociagsaily incentivo a agricultura familiar e
programas de bolsa escola e renda minima. As gaditespecificas contemplavam
politicas de carater nacional, diretamente reladas com ao acesso a alimentacao, tais
como o Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAl¢ ja existia, e o Programa de
Cupons Alimentacao, a ser criado. Ja as politmead se referiam a acdes e projetos que
poderiam ser implementados por estados e munitfpias depender das suas
caracteristicas (area rural, pequenas e médiadesdau metropoles). Como exemplo de
programas locais, o0 documento cita 0 apoio a p@my@ra o autoconsumo nas areas
rurais, a agricultura urbana em pequenas e métiades e os restaurantes populares nas

metrépoles.

Mas, além das distingbes estabelecidas no esquem@plostas do Programa, o
aspecto mais importante para 0s objetivos da p&sqoonsiste na clara distingao,
estabelecida no projeto, entre as politicas daeragénergencial e as politicas consideradas
estruturantes. Assumido claramente como propostardeovo eixo de desenvolvimento
para 0 pais, o Fome Zero propugnava que o0 paissiegs@a de mudancas estruturais
relacionadas ao seu modelo de desenvolvimentodeneria ser reorientado no sentido de
associar crescimento econémico com equidade solsab implicava basicamente
assegurar niveis maiores de crescimento econémide emprego, com melhoria de

salérios e incorporacdo no mercado alimentar dostes populacionais antes excluidos.

“Ildem op. cit. p. 93.
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Quadro 1 — Esquema das propostas do Projeto Fome ioe

POLITICAS ESTRUTURAIS

Geracdo de Emprego e Renda
Previdéncia Social Universal
Incentivo a Agricultura Familiar

+ Intensificacdo de Reforma Agréria
+ Bolsa Escola e Renda Minima

POLITICAS ESPECIFICAS

« Programa Cupom de Alimentacdo

« Doacdes de Cestas Basicas Emergenciais

- Manutencdo de Estoques de Seguranca

- Sequranca e Qualidade dos Alimentas
Alimentar

« Ampliacdo do PAT
+ Combate a Desnutricdo Infantil e Materna
- Ampliacdo da Merenda Escolar

- Educacdo para o Consumo e Educacdo

POLITICAS LOCAIS

Areas Rurais
« Apoio a Agricultura

Pequenas e Médias
Cidades

Familiar + Banco de alimentos
+ Apoio a Producdo para « Parcerias com
Autoconsumo Varejistas

+ Modernizacdo dos
Equipamentos de
abastecimento

« Novo relacionamento
com supermercados

+ Agricultura urbana

Metropoles

- Restaurantes
populares

- Banco de alimentos

- Parcerias com varejistas

- Modernizacdo dos
Equipamentos de
abastecimento

- Novo relacionamento
tom as redes de
supermercadas

Fonte: Projeto Fome Zero. Instituto Cidadani®12®. 84.

O Projeto assumia que as mudancgas estruturaisnsdgaongo prazo, motivo
pelo qual defendia que se implementassem acéegyenoéis que viessem a garantir a
seguranca alimentar da populacdo que nao obtiss@@os alimentos. Um exemplo de
acao emergencial citado pelo projeto eram os PVR&o embora as agbes emergenciais,
como a distribuicdo de alimentos ou programas ddaenéo fossem ideais por serem
apenas compensatorios ou mesmo assistencialistaszes “dificultando o enfrentamento
e a superacdo dos reais fatores promotores dai¢ajit§ o Projeto defendia que tais
iniciativas eram indispensaveis para o enfrentamnelat problemas que ndo poderiam
esperar a maturagdo das medidas estruturais. Assesmo que ndo fossem ideais e
sofressem variadas ressalvas no Projeto, as ag@iesgenciais eram consideradas

indispensaveis, mas apenas até que as medidatuessalcancassem o efeito desejado.

“2|dem op. cit. p. 83.
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Apoés isso, elas se tornariam desnecesséarias. E domma de minimizar os efeitos
indesejados dos programas emergenciais, eles devaazer obrigatoriamente elementos
que os correlacionassem as mudancas estruturaisjad@s. Assim, as politicas
emergenciais deveriam ser: “a) educativas (emaelags habitos e praticas alimentares),
b) organizativas, para a defesa dos direitos dadamia e, c) emancipadoras, visando
promover a autonomia e ndo a dependéncia das p&§soae acordo com essa proposta,
por exemplo, uma politica de distribuicAo de alitnendeveria estar vinculada a
obrigatoriedade da frequéncia escolar das criam@asonstituicdo de conselhos locais com
a participacdo dos préprios beneficiarios, queaserencarregados de acompanhar o

projeto.

Como exemplo mais sintomatico da proposta de imghtan programas de
carater emergencial, o Fome Zero propunha a impiag@&o do Programa Cupom de
Alimentacdo — PCA. Conforme o proposto, o PCA sera programa de aumento do
consumo alimentar mediante a distribuicdo de cuponsartdes para serem utilizados por
familias pobres exclusivamente na aquisicdo de ealics em estabelecimentos
previamente cadastrados. Inspirado diretamente nogrgma norte-americanéood
Stampspo PCA deveria beneficiar todas as familias em gitoade pobreza (9,3 milhdes
segundo as estimativas contidas no projeto), indbgeemente da participacdo em outros
programas de renda minima ou de previdéncia sacialia valores entre R$ 50,00 e R$
250,00 mensais. Além disso, deveria vincular ai@paicdo dos beneficiarios ao
cumprimento de determinadas contrapartidas, indtuia participacdo em cursos de
alfabetizacdo, cursos de qualificagdo profissi@nal prestacdo de servigos comunitérios.
Os beneficiarios deveriam participar do PCA porpariodo previamente definido de seis
meses a um ano, apoés o qual as condi¢cdes de sgguahmentar da familia seriam
reavaliadas, podendo ser prorrogada a perman@&naiaior vantagem do PCA em relacao
aos tradicionais programas de transferéncia dearesegundo os seus formuladores,
consiste exatamente na obrigatoriedade da aquisiedaimentos em rede credenciada.
Isso permitiria, de um lado, garantir que os rezsifessem direcionados exclusivamente
para a compra de alimentos de qualidade, o querideser capaz de garantir 0 maior
impacto possivel na melhoria da seguranca alimetaarfamilias. Por outro lado, isso
ocasionaria uma significativa expansdo na demamma gtimentos. Demanda que,

“3|dem op. cit. p. 84.
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devidamente direcionada para a producado oriundegdeultura de base familiar, poderia

provocar uma verdadeira revolugdo agréaria no pais.

Sobre 0 Fome Zero vale ainda ressaltar outro p@gopara muitos pode ser
contraditéria a existéncia simultanea de uma angpamgrama de cupons alimentares,
destinado a atender a todas as familias pobregintamente com massivos programas de
transferéncia de renda com condicionalidades, guexistiam em 2003, esta incoeréncia
nao passou despercebida pelos formuladores dad®rij@ sua avaliacdo, esta modalidade
de programa deveria beneficiar prioritariamentéaaslias pobres com criancas em idade
escolar que nao frequentam escola, o que, segwadoestimativas, representavam 712
mil familias" no pais. Mas beneficiar familias com criancas fd@aescola (712 mil
familias) é diferente de beneficiar familias pobcesn criancas em idade escolar, que
totalizavam 5,8 milhdes de familias (ou seja, eikzes mais), conforme estimativa do
Governo Federal para o Programa Bolsa Escola Hedesacionada no texto do projeto.
A forma de resolver o problema, segundo os fornarkesldo Fome Zero, era focalizar o
PTR nas familias com criancas que efetivamentevastafora da escola e que
enfrentassem situacdes ou risco de trabalho ihfgaiantindo também um valor maior

por crianca para o benefitto

Tal proposta confrontava-se diretamente com acgsituem que se encontravam
os PTRs no final de 2002, e também com a perspedévincremento da cobertura e
valores pagos por essa modalidade de programaaggwaedefendida por muitos setores do
PT. Inclusive porque algumas das experiéncias cwmibecidas de programas de bolsa
locais tiveram origem em municipios que se enceatrasob o comandado do partido.
Mas em relacdo a este ponto é necessario considaearo Projeto Fome Zero foi
elaborado ao longo de 2001, sendo que sua redacdindlizada no més de outubro. A
época, 0s programas de bolsa escola municipaisaduass eram bastante restritos em
termos quantitativos e o programa Bolsa Escolaraetavia iniciado sua implementacéo
ha apenas 5 (cinco) me$&sg4 o Programa Bolsa Alimentacao, criado no mésydsto de
2001, sequer havia iniciado a concessdo de bevefigiando o texto do projeto Fome

Zero foi publicado.

“|dem p. 99.
“S|dem p. 98.
46 A concess3o de beneficios do Bolsa Escola Feftéialciada em maio de 2001.
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No entanto, a heranga dos PTRs deixada pelo Govdd ao final de seu
mandato em dezembro de 2002, apontava para endesaios e contradicbes em relacdo
aos objetivos e concepcdes originais propostosro@tB Fome Zero. Nao apenas porque
as propostas do Projeto Fome Zero em muitas diresrs® contrapunham as concepc¢des
mais ou menos ja estabelecidas em relacdo aos BU&ksinham tomando corpo nos
altimos anos, a esquerda e a direita do espectiicponacional. E nem simplesmente
porque o programa de cupons alimentares apresentavanodelo operacional bastante
distinto, e portanto a ser criado e implementadore&lacdo aquele que sustentou a criacédo
e a expansao das iniciativas de Bolsa Escola em pads nos anos anteriores. Mas
também porque ao final do Governo FHC, cerca denfiltdes de familias ja recebiam um

ou mais beneficios entre os 6 (seis) programasdedee transferéncia de renda.

4.2. A heranca dos Programas de Transferéncia de R#a (PTRS)

Os ultimos 18 (dezoito) meses do Governo FHC fornaancados pela rapida
expansdo dos programas Bolsa Escola Federal, Bdiseentacdo e Auxilio-Gas. Em
2000, apos seis anos no comando do pais e ha apeisasnos do final de seu segundo
mandato, o Governo FHC assistia a uma significaBvasdo nos seus indices de
aprovacao. Em parte como consequéncia da cris@&mice de 1999, que implicou uma
forte desvalorizagdo do Real, provocando um alghifigativo na nogdo de estabilidade
econdmica conquistada a partir de 1994, os indieemsatisfacdo popular tornaram-se
crescentes. Em julho de 2000, pesquisas de oppudtica apontavam que 59% da
populacdo avaliava negativamente o Governo e ap&B¥s avaliava positivamerife
Segundo 0s responsaveis pela pesquisa, o cresoimentavaliagdo negativa estava
relacionado & lenta recuperacdo econdémica e acasdm acdes na area sotlaPoucos
meses depois, em fevereiro de 2001, outra pesgp@dava que na avaliacdo de 73,2% da
populacdo a situacdo de pobreza havia piorado kioso8 seis meses, sendo que para
20,4% da populacdo a situacéo tinha permanecidi*ig&Esta percepcéo de fragilidade
nas politicas sociais do Governo também era coitifzata por inUmeros especialistas e

4" Pesquisa CNT/Vox Populi, julho de 2000.
“8 Falta de agbes sociais abaixou avaliagcido de FEH@esquisa. FolhaNews, Sdo Paulo, 4 jul. 2000.
49 pesquisa CNT/Sensus. Rodada 34, realizada entrd @ He fevereiro de 2001. Relatério Sintese.
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pesquisadores da area social, mas ndo apenas aquelese associavam ou estavam
vinculados ao PT ou outros partidos de oposicambEm para os analistas sem vinculo
politico direto e mesmo entre aqueles que erantigaohiente proximos do Governo, a
nocdo de que a situacdo social se agravara e der@mecessaria uma atitude do Governo
era muito difundida. Nos circuitos politicos, taimb se tornava cada vez mais evidente
que se a situacao social permanecesse criticafi@gdiades do candidato do Governo a
sucessao presidencial do ano seguinte (2002), endeptemente de quem fosse o
escolhido, seriam enormes. Nesse cenario, apradeitse de um clima positivo
proporcionado pela crescente visibilidade dos PiRsicipais e do DF, assim como o
crescente reconhecimento e apoio dos organismesationais, como PNUD e Banco
Mundial, ou seja, por uma confluéncia de interessadeologias locais, nacionais, e
internacionais, incluindo elementos de avaliacamit@d e também interesses politicos
objetivos, ou seja, a confluéncia de diversabituse a mobilizacado de diversos tipos de
capital, o Governo decide apostar na criacdo eem@htacdo massiva desta modalidade

de politica publica.

O Bolsa Escola Federal foi criado por Medida Prani@gsem fevereiro de 208

com a ambiciosa meta de contemplar 10,7 milhGexidacas entre 6 e 15 anos, em 5,8
milhdes de familias com renda até R$ 9(yeo capita O beneficio concedido era de R$
15,00 por més, para cada filho matriculado e fretarelo o ensino fundamental, até o
limite de 3 (trés) criancas por familia. A concesda beneficios do Programa teve inicio
em maio e oito meses depois, em dezembro, ja @can;8 milhdes de familias, gerando
beneficios para 8,2 milhdes de criancas. No mémsgdsto, seis meses apods a criacdo do
Bolsa Escola, num intervalo de apenas dois diase(d®/08) sdo criados dois outros
programas: o Bolsa Rerd@ o Bolsa Alimentac&a O Bolsa Renda era um programa de
transferéncia de renda de carater emergencialinddst ao atendimento temporario de
agricultores familiares atingidos pelas estiagensnaunicipios em estado de calamidade
publica ou situagcdo de emergéncia. O programa tea®r foco nos municipios do
semiarido nordestino e o valor do beneficio oscdatre R$ 15,00 (no ano de 2001) e R$
30,00 mensais (no ano de 2002), ndo tendo uma espicifica de beneficiarios. Ja o

Programa Bolsa Alimentagdo era um PTR em molde®lbamtes ao Bolsa Escola, mas

°® Medida Proviséria n° 2.140, de 13 de fevereir@@@1.
*1 Medida Proviséria n® 2.203, de 8 de agosto de 2002
%2 Medida Proviséria n® 2.206, de 10 de agosto d&.200
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com foco na melhoria das condi¢bes de saude eaotde gestantes, nutrizes e criangas
de até seis anos de idade pertencentes a fandlinaixia renda. Para receber o beneficio,
as familias deveriam participar de acdes de satdgre&do determinadas pelo Estado.
Com regras de elegibilidade semelhantes ao Bolsald&Ee mesmo valor do beneficio (R$
15,00 por beneficiario), tinha meta de alcancar Bjthées de criancas, gestantes e
nutrizes, correspondendo a 1,7 milhdo de famikadretanto, além dos trés programas,
mais um PTR foi criado. Praticamente no ultimo @iado ano, em dezembro, uma nova
Medida Provisoria estabelece o quarto programaaahsferéncia de renda criado em 2001,
o Auxilio-Gas®. Segundo os objetivos declarados do Governo, granaa foi criado como
forma de compensar, para a populacédo pobre, odimutisidio universal & aquisicdo do
botijdo de gas de cozinha (GLP). O Auxilio-Gas iiegs num beneficio de R$ 7,50
mensais, pagos em parcelas bimestrais de R$ Ie6finado a todas as familias de baixa
renda incluidas no Cadastro Unico para ProgramasiaiSodo Governo Federal
(CadUnico).

O CadUnico havia sido criado em julho daquele®amo representava uma
tentativa de construir um Udnico cadastro que daveervir de base para 0s programas
federais focalizados. Apesar dos grandes ganhosodelenacdo e de racionalizacdo
operacional e de gestao que a existéncia de unstcadmico poderia representar, o inicio
do CadUnico foi marcado por uma série de dificubda@m grande medida relacionadas a
falta de planejamento e capacidade gerencial dee®ov Quando ele foi lancado, néo
havia atividades, orientacdes, procedimentos erset de informacdo definidos. Havia
apenas e tdo simplesmente o formato do formul&iacablastro. E mesmo nos meses
seguintes, quando este conjunto de atributos redessa efetiva operacionalizagcdo do
cadastramento foi colocado em pratica, eles erameraamente precarios. O sistema de
informacé&o permitia apenas a entrada inicial d®sl@ihunca a atualizacdo ou correcao de
informacgdes. Nao era possivel, por exemplo, al®emdereco da familia ou corrigir erros
de digitacdo, problemas que permaneceriam até 2004.

Especialmente ao longo do 2° semestre de 200112 skmestre de 2002, houve
uma intensa “corrida das bolsas” (ROQUETE, 201@2gste processo, podem ser

destacadas cinco caracteristicas importantes. Poime fato de que o arcabouco dos

%3 Medida Provisoéria n® 18, de 28 de dezembro de 2001
% Decreto n° 3.877, de 24 de julho de 2001.
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programas de renda erigido no final da gestédo F#ilCanstruido num curtissimo periodo.
Segundo, que isso foi realizado a partir de instniws e processos bastante precarios.
Terceiro, que eles foram orientados por uma deduhaitiégica setorial de vinculacédo das
iniciativas (educacdo, saude, energia, agricultiamailiar). Quarto, que houve um
tensionamento interno no Governo no sentido deomatizar o0s processos de
cadastramento, mediante a imposicdo do CadUnicguifgo, finalmente, a unificagéo
operacional tacita ocasionada pela existéncia déanioo agente operador para todas essas

iniciativas, que era a Caixa Econdmica Federalx@ai

A Caixa era responsavel pela gestdo do CadUniclm foenecimento de
sistemas de gestdo dos programas, pela geracdolhias de pagamento, pela geracéo e
entrega de cartdes, pelo pagamento dos beneficioa enaior parte dos casos, pela
orientacdo e capacitacdo das prefeituras. Exceedi@ &o Ministério da Saude, que
desenvolveu um sistema proprio de gestao parasaBdimentacéo e, portanto, dependia
da Caixa “apenas” para as operacoes inerentesr@o lggerar e entregar cartbes e pagar
beneficios), enquanto que todos os demais Progrdef@ndiam da Caixa para realizar
qualquer procedimento de gestdo ou operacionalamie. E naguele momento, até por
conta das pressdes do Governo para desenvolvaslenmentar velozmente os sistemas e
processos de gestdo dos programas, e também camwéteia da confusdo institucional
estabelecida, todas as atividades sob responsafglida Caixa enfrentavam importantes
dificuldades operacionais. Mas, apesar disso, &aaCaia a Unica instituicdo capaz de
realizar aquelas atividades. Nenhum outro bancohurea outra instituicdo, teria a
“capacidade de fazer” que a Caixa demonstrou possurelacdo aos programas de renda.
Esta capacidade organizacional, ou este capitanagcional da Caixa, se demonstrou
fundamental inUmeras vezes. Seja para garantirsnavancos e mudancas operacionais
Nnos programas, seja para resguardar sua posigagedee operador privilegiado, o capital

organizacional da Caixa foi (e continua sendo) &mental na gestdo dos PTRs federais.

Em linhas gerais, estes sao os elementos signfisa¢m relacdo aos PTRs que
o Governo eleito encontraria apds tomar posse. @dando ou hdo com a concepcao € o
arranjo dos programas, ou mesmo com 0s procedisadimados na sua implementacao,
dali em diante a responsabilidade seria do noveeov E em termos quantitativos, este
desafio estava representado por niumeros supedativB8olsa Escola contemplava 4,63

milhdes de familias, com 8,54 milhdes de criangaelvendo beneficio, numa folha de

67



pagamento mensal de R$ 128,2 milhdes. O Auxilio-Gagemplava 3,83 milhdes de

familias, numa folha de pagamento bimestral de R2 filhdes. O Bolsa Alimentacao

contemplava 768,1 mil familias, com 1,53 milh&o a&ncas, gestantes ou nutrizes
recebendo beneficio, numa folha mensal de R$ 28t®@s. O Bolsa Renda contemplava
1,24 milhdo de familias, numa folha de pagamentosailede R$ 41,3 milhdes. Mas muitas
familias recebiam mais de uma modalidade de béngBatre as quais 1,94 milhdo de
familias que recebiam Bolsa Escola e Auxilio-Ga882 mil familias que, além desses
dois programas, também recebiam o Bolsa RendamAssimados todos os programas,
eram totalizados 10,5 milhdes de beneficios codosdirecebidos por 6,5 milhdes de

familias®.

4.3. O Programa de Governo e o Relatério de Transig de Ana Fonseca sobre os

PTRs

O novo Governo ja tinha desde a campanha de 200diagnostico sobre as
dificuldades enfrentadas pelos PTRs no final doeBoy FHC. O proprio Programa de
Governo apresentado durante a campanha apontauasalgroblemas ja notorios,

registrando que

O Programa Bolsa Escola e os demais programasndgl@mentacdo de
renda (Bolsa Alimentagdo, PETI e outros ja dessyioltados ao mesmo
publico-alvo e com o mesmo critério de selecaooseeftistos, com o

objetivo de evitar superposicao, disputa entreogeste pulverizacao dos
recursos publicos. (COLIGACAO LULA PRESIDENTE, 20¢242).

Além deste diagndstico amplo ja qualificado ao tordp campanha, o que
evidenciava um certo consenso nas fileiras do Rfesa sobreposicdo dos programas
criados na era FHC, o “problema” dos PTRs foi adali mais detidamente durante o
processo de transicdo governamental. Na equipeadsi¢do coordenada por Antdnio
Palocci, o futuro Ministro da Fazenda, uma pessomadéstacada especialmente para

elaborar um diagnéstico da situacdo dos prografsia.responsabilidade ficou a cargo de

% Fonte: Relatério Sintético de Pagamentos unifisgatar UF. Folha de pagamento de dezembro de 2002.
Todos os valores nominais, sem corre¢do. Posica0%a1/2003. Caixa Econémica Federal/Diretoria de
Transferéncia de Beneficios (DIBEN). SUDEL/GEISO.
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Ana Fonsecd, professora da Unicamp, pesquisadora de programasnda minima e
entdo coordenadora do programa de renda minimaedieitpra de S&o Paulo, na gestéao
Marta Suplicy (PT — SP).

O relatério elaborado por Ana Fons¥cmiciava com um breve histérico da
criacdo dos programas de transferéncia de rendareldto, destacava a mudanca de
orientacdo do Governo FHC representada pela cride®oPTRs em substituicdo as
iniciativas de distribuicdo de cestas basicas. ID&ta informacfes gerais sobre cada um
dos programas, como objetivos, niumero de benabsi@stimados e atendidos, orcamento
e 6rgaos responsaveis. De acordo com o texto, emdsoprogramas implementados pelo
Governo tivessem o0 objetivo declarado de propittancesso a politicas supostamente
universais, também operam com a légica de coraigichamadas ‘falhas de mercadd”
Na avaliacdo de Fonseca, os programas eram baseatigica da focalizacdo de politicas
sociais, assim entendida como a proposta de facalis programas em publicos
especificos e restritos, procurando os mais vuhegséentre a populacdo pobre. Para a
autora, “essa estratégia pertence a logica dasespg® matéria de politica econbmica —
com restricdo or¢camentaria, ou seja, recursos &stgsara o social — impedindo a

implementacéo de politicas universalistas”

Essa avaliacéo refletia a posicdo de Fonseca saimedas questdes centrais no
debate sobre as politicas sociais da época, queasaliscussdes sobre a universalizagdo
(para toda a populacaeprsusfocalizacdo (nos grupos mais necessitados) dascpsl
publicas. No entanto, mais do que representar umsicdDp genérica sobre a
universalizagdo do acesso as politicas sociaigjeodg resto representava uma posicao
majoritaria entre os militantes do PT, a defesamaersalizacdo apresentada por Fonseca
refletia uma visdo muito bem definida sobre o ggaificava universalizacdo em termos
de PTR. Pesquisadora de politicas publicas espaaal em PTR, Fonseca defendia a
implementacdo de um programa de garantia de reedaathter universal. No livro
“Familia e politica de renda minirt&, havia defendido a implementacédo de um PGRM

que atendesse a todos os individuos que ndo deivesleterminado nivel de renda,

*%Vide Anexo — elementos ddmbitusdos agentes centrais do campo para informacdei®aalis sobre a
trajetdria de Ana Fonseca.

> (FONSECA, 2002)

%8 (ldem p. 3)

9 (Idem)
9 (FONSECA, 2001)
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independentemente do seu estado civil, da sua ri#&weia, dos seus vinculos com
criancas ou adolescentes ou do tempo de moradimunécipio. Este era um desenho de
PTR que correspondia exatamente ao Programa detaade Renda Minima (PGRM)
proposto pelo Senador Eduardo Suplicy (PT-SP) des@mos 0.

Para Fonseca, utilizar a no¢éo de familia comoé&etéa nos PTRs representava
uma limitacao aos direitos do individuo (essa @estfio central do livro), pois 0 acesso ao
beneficio esta condicionado a renda familiar. Aségau direito a renda esta determinado,
compulsoriamente, por rendimentos alheios a suanamotia e [sua] dignidade
comprometida pela sua dependén@at familia. Mais limitado ainda, no seu ponto de
vista, seria considerar que o publico do PGRM davser formado por familias que
tivessem em sua composicdo criancas ou adolescéntegis ainda, seria vincular o
pagamento do beneficio a exigéncia de determinadel wle frequéncia escolar das
criangas, o que era exatamente o modelo do mawrtambe PTR entdo existente, o Bolsa
Escola. Para Fonseca, todas essas limitagbes d®s €dndicionados voltados para as
familias representava um retrocesso em relacampsgias mais amplas (pois focadas nos
individuos) que vinham sendo discutidas, especiaiena proposta que desde os anos de
1990 o Senador Eduardo Suplicy (PT-SP) vinha defethal No seu ponto de vista,
exposto no livro, mas nao explicitado no Relatqpossivelmente porque nao havia
espaco nem era 0 momento apropriado para estedépdiscussdo), além de serem
restritos, ou focalizados em determinados gruposgramas com esse desenho incluem

discriminacdes contra os individuos e néo trataeneda como um direito.

Mas a discussao universalizag@susfocalizagao representava apenas um dos
problemas de fundo destacados. Em termos geramatrio apontava que ndo existia
coordenacdo nas acdes do Governo e que nado egiahajamento nem um modelo
gerencial adequado para os programas. Apontavaétamiue ndo havia canais de
comunicacao entre eles e que os programas naaestaticulados numa estratégia mais
ampla que possibilitasse a independéncia e autenatas familias em relacdo ao
beneficio. Enfim, apontava que ndo havia uma “pdeaaida para os programas” (uma

nocdo que viria a ser muito utilizada nos anos iségg). Além disso, apontava para o

%1 Projeto de Lei do Senado n° 80/91, Senado Fed@aide a criacdo de um Programa de Garantia de
Renda Minima - PGRM, destinado a beneficiar, ampdetum modelo de imposto de renda negativo, todas
as pessoas residentes no Pais, maiores de vimeoeanos.

62 (FONSECA, 2002, p. 108)
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elevado custo operacional dos programas e paratoo da que a maior parte dos
funcionérios envolvidos na sua gestdo nado eranideges efetivos (quase 100% no Bolsa
Escola e 75% no Bolsa Alimentacdo, por exemplogue evidenciava a fragilidade

institucional e riscos para a profissionalizacagelstao e continuidade regular das acoes.

J& em relagcdo aos problemas especificos, apontaupesposicdo de acdes, a
falta de integragdo, a existéncia de diversosrm#iéle entrada entre os programas (o0 que
criava situacfes “esdruxulas”, segundo o textdgreincas nos valores dos beneficios,
metas insuficientes em relacdo ao numero potedeibleneficiarios e dificuldades com as
ferramentas do CadUnico. Este, por sua vez, fosiderado como uma ferramenta
importante para o planejamento e coordenacdo d&saqas cujsoftwaredesenvolvido
pela Caixa era “bizarro”. Sobre este aspecto, atgeb ressalta ainda as dificuldades que
0s ministérios declaravam enfrentar em relacéo i#aCgue era detentora de todas as
informacgdes (cadastro, execucdo, pagamento, blmgeeilusdo de beneficios, controle de
frequéncia escolar) e agia como se fosse propeeti@s bases de dados, dificultando o

acesso dos ministérios setoriais as informacoepmgsamas sob sua responsabilidade.

A parte final do relatério era destinada a alguneaesmendacdes, que incluiam:
a consolidagdo do CadUnico como instrumento de efamento e execucdo dos
programas, a revisao do papel da Caixa como agpet@ador e pagador, a padronizacao
da renda familiaper capitapara ingresso e a atualizacdo das metas de cabeits
programas. Além disso, apresentava uma propostanifieacdo do gerenciamento e a
reducdo de custos meio dos programas. Segund@regtasta, 0s recursos relativos aos
programas deveriam ser agrupados num unico fungkrm@mtario, que deveria ficar sob
responsabilidade de um 6érgdo coordenador. O Orgda esponsavel por coordenar as
atividades dos diversos ministérios, uniformizaodigrios, estabelecendo tetos, metas dos
programas e respectivos orcamentos. Nesse seatitimjificacdo” proposta por Fonseca
estava assentada na criagdo de uma instancia tenagao dos diversos programas, que
permaneceriam sob responsabilidade operacionakdpsctivos ministérios setoriais, mas
que a partir do novo arranjo deveriam respondecanando centralizado. Ou seja, a
“unificacdo” proposta correspondia a uma unificagi® comando, sendo que cada
programa continuaria funcionando em seu respedingfio. Nao se tratava de uma
unificagéo de fato, com a criagdo de um novo program substituicdo aos demais, com

todas as consequéncias politicas, gerenciais eimegéonais que isso deveria implicar.
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Aos ministérios setoriais, nesse arranjo, tambémeria a articulacdo dos seus respectivos
PTRs com a politica do setor. Assim, por exempl8otsa Escola deveria se aproximar
das demais politicas do Ministério da EducacaoBelsa Alimentacdo se aproximar das

demais politicas do Ministério da Saude.

Mas qual seria esta instancia coordenadora? N&ae&alde Fonseca, a solucéo
seria criar uma Secretaria de Planejamento juR@sidéncia da Republica ou, entdo, uma
Secretaria vinculada a Casa Civil da Presidéns&n porque coordenar as atividades de
varios ministérios seria uma tarefa dificil para smalizada por um oOrgao setorial, e
haveria muitas disputas com os demais 6rgaos. ferneotivo, entre outros, ndo seria
adequado manter a coordenagdo na area de assistéo@l, que pleiteava a criacdo de
um ministério especifico para o setor, nem na $mtaede Seguranca Alimentar (qQue na
realidade seria 0 MESA), o 6rgdo responsavel pepdeimentacdo do Fome Zero. O texto
apontava que “é preciso uma instancia com ‘instnio® (orcamento, PPA LDO® etc.)
para tal e com poder de coordenacéo e articulaggiindtituicdes do executivo fedefal”

E isso s6 seria possivel se a coordenacao estisigada numa posicao hierarquicamente
superior aos ministéerios setoriais, com efetivaacafade de comando, 0 que minimizaria
as possibilidades de resisténcia e, por consegaistehances de conflito. Nesse aspecto, o
relatorio deixava transparecer, mas nao explicitasa de forma clara, a visdo de que a
existéncia de uma instancia com grande poder, duam nome do Presidente e
controlando o orgcamento dos programas, seria ca@aitar ou minimizar os conflitos,
na medida em que os ministérios setoriais, estdadal forma submetidos a coordenacao
central, ndo teriam disposicdo nem instrumentos patar. Mas nao apenas isso.
Provavelmente a questdo mais importante referemteaspecto institucional das
recomendacOes de Fonseca consiste no fato de gua aroposta de unificacdo dos
programas correspondia, como ja registrado, ndma wnificacdo de fato, mas a uma
unificagdo da coordenacédo, o que implicava maatemenos em parte, as estruturas de
operacionalizacdo dos programas nos respectivosstérios. Nao haveria um novo
programa unificado, mas um processo de unificag@ocabrdenacdo dos programas

existentes, que continuariam a existir.

®3 Plano Plurianual — PPA.
% |ei de Diretrizes Orcamentarias — LDO.
% 1dem p.16.
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Finalmente, cabe destacar um ponto fundamental pammpreensao do exato
sentido e importancia do documento. Muito embord&edatorio elaborado por Ana
Fonsec? refletisse em grandes linhas o espirito de ratimatdio ja presente no plano de
Governo (evitar superposicao, disputa entre geswmulverizacdo dos recursos publicos),
o diagndstico ndo recebeu grande atencdo. Naquateento, as vésperas da posse, as
principais atencdes relativas as politicas soestiavam voltadas para o Projeto Fome Zero
e para o mutirdo de combate a fome conclamadommio Presidente da Republica no
discurso de 28 de outubro. A partir da analise steutira inicial do Governo, como
veremos na sec¢ao seguinte, pode-se concluir quecasmendacdes contidas no relatério
nao foram seguidas na montagem do Governo. Emalags PTRs, o governo Lula
comecou em janeiro como terminou o Governo FHCmAislancas comecariam apos o
inicio efetivo do Governo, quando o Presidente lddeermina, sem a participacao direta

de Ana Fonseca, a unificagdo dos PTRs.

4.4. A estrutura da area social no inicio do Govem

Ao mesmo tempo em que a equipe de transicdo chefiad Antonio Palocci
realizava o seu diagnostico da situacdo do GoverrRresidente Lula e o Presidente do
PT, José Dirceu, se encarregavam de definir a ceigiamdo Ministério. Mas a formacéao
do primeiro escaldo ndo se restringiu a definigg®abentes que ocupariam as posi¢oes ja
estabelecidas nos érgdos existentes. Entre atuig88s diretamente envolvidas com as
politicas sociais, 0 arranjo inicial do Governod.tlouxe duas modificacdes importantes.
A primeira delas foi a criacdo do Gabinete do Mmisde Estado Extraordinario de
Seguranca Alimentar e Combate & Fome (MESAjue ficara vinculado & Presidéncia da
Republica. A segunda foi a elevacdo ddatusda area de assisténcia social ao nivel de
Ministério, com a transformacéo da Secretaria dadésde Assisténcia Social (SEAS) em

Ministério da Assisténcia e Promoc&o Social (MARS)

O MESA representava a versao reelaborada da Sezr@¢éaEmergéncia Social

bY

referida pelo Presidente eleito no discurso praéemo dia seguinte a vitéria. Com a

% (FONSECA, 2002)
" Medida Proviséria n® 103, de 1° de janeiro de 2668 26.
% 1dem
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missdo de implementar o Projeto Fome Zero e coardenmutirdo de solidariedade
conclamado por Lula, o érgéo ficou sob respongidil de José Graziano, o idealizador
do Fome Zero. Entre as competéncias do MESA sengavam a formulacdo e
coordenacao da implementacéo da Politica Nacian8edjuranca Alimentar e Nutricional
(PSAN); a articulagcédo da participacdo da sociedadkeno estabelecimento de diretrizes
para a PSAN; a promoc¢ao da articulacdo entre dScpsle programas dos trés niveis de
governo, o estabelecimento de diretrizes e a sigd@rda implementacdo dos respectivos
programas e ac8¥s Para criar o MESA, foi aproveitada a estrutura Sigretaria-
Executiva do Programa Comunidade Solidaria, queidmava no Governo FHC como
orgao vinculado a Presidéncia da Republica e tambéoarregado de promover a
articulacéo e coordenacao de acbes. Muito embasadiagndsticos, propostas e métodos
de trabalho fossem bastante distintos, a ideiaide uma Secretaria diretamente ligada a
Presidéncia e com papel de coordenacgéo e articudegd@cdes era algo comum as duas

propostas.

Ainda na area da Seguranca Alimentar, o Governaoreo Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), guassaria a atuar como conselho
paritario composto por membros da sociedade civépgesentantes do Governo, com a
missao de assessorar o Presidente da Republiazerseqefere a formulagéo de politicas e
definicdo de diretrizes na area de seguranca aéneA primeira versdo do CONSEA
tinha sido criada no Governo Itamar Franco, e ewofda militAncia de setores
organizados em torno da necessidade de se implamena PSAN no Brasil. No entanto,
o comité foi desativado em 1995, j& no Governo FH&hto a criagdo do MESA quanto a
existéncia do CONSEA, ambos vinculados a Presidé@ta&iRepublica, eram propostas que
remontavam aos planos elaborados pelo PT em 199&ambito do “Governo Paralelo”,
iniciativa do partido criada para avaliar, fiscalize apresentar propostas de politicas

publicas ao Governo Collr

J& a criacdo do MAPS representava uma propostéribéstdos militantes e
profissionais ligados a area de assisténcia sdeéamlreconhecida como uma conquista
fundamental para os militantes da area e sign#éicenais um passo em direcdo ao

amadurecimento e fortalecimento institucional quenham ocorrendo desde o

%9 1dem
O (MARTUSCELLL, 2010)
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reconhecimento da assisténcia social como diredoforme garantia a Constituicdo de
1988. A criacdo do Ministério representava o comaim de um processo de firmagao
institucional que se iniciou com a Constituicdo 1888, passou pela publicacdo da Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS)Xem 1993, a regulamentacédo do Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNA8) em 1995, e a aprovacdo do primeiro Plano Nacideal
Assisténcia Social (PNAS), em 1998. O érgdo erpomsavel pela politica nacional de
assisténcia social e tinha as seguintes compet&dmaanatizacao, orientacao, supervisao e
avaliacdo da execucdo da politica de assisténdils@rientacdo, acompanhamento,
avaliacdo e supervisdo de planos, programas etgsojelativos a area da assisténcia
social; articulagédo, coordenacdo e avaliacdo dogrgmas sociais do Governo Federal,
gestdo do Fundo Nacional de Assisténcia Sociapegvacdo dos orcamentos gerais do
Servigco Social da Industria (SESI), do Servico 8lodo Comércio (SESC) e do Servico
Social do Transporte (SEST). Especificamente sobr@TRs, um ponto importante é que
0 MAPS herdou da antiga SEAS a responsabilidadeqadenar a gestdo do CadUnico.

O MAPS ficou sob responsabilidade de Benedita ta’&j militante histérica
do PT e politica no Estado do Rio de Janeiro, gwahperdido a eleicdo para o Governo
do Estado em 2002. Muito embora toda a trajetéoiétipa de Benedita estive ligada as
guestdes sociais, incluindo combate ao racismdas Ipela igualdade de género, nao se
pode dizer que em sua trajetéria, até entdo, tesdi@ destacada a militAncia pela
institucionalizacdo da assisténcia social. Comored&to-Executivo do Ministério foi
indicado o economista Ricardo Henrigtfeprofessor da Universidade Federal Fluminense
(UFF) e servidor do IPEA. Pesquisador da desigdaldscial, Henriques também néo
tinha ligacdes com a militAncia historica da aésigh social. Assim, ainda que 0s grupos
organizados da assisténcia social tenham congaisiadhicio do Governo Lula o espaco
institucional que consideravam adequado, foramlleisios para sua direcdo agentes que
ndo eram vinculados aos interesses construidotaketscidos nos féruns e espacos de
organizacdo do setor, como o Conselho Nacional sEstencia Social (CNAS), nem

" Lei N° 8.742, de 7 de dezembro de 1993.

"2 Decreto N° 1.605, de 25 de agosto de 1995.

3 Vide Anexo — elementos ddmbitusdos agentes centrais do campo para informacdesmaais sobre a
trajetdria de Benedita da Silva.

" Vide Anexo — elementos ddmbitusdos agentes centrais do campo para informacdei®aalis sobre a
trajetdria de Ricardo Henriques.
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tampouco na militAncia historica em favor do setadia assisténcia social no ambito do
PT.

Para o Ministério da Educacéo foi escolhido comaistio o ex-Governador e
Senador eleito pelo DF Cristovam BuarfugPT-DF). Cristovam Buarque, responsavel
pela implementacdo de uma das primeiras iniciatd@sbolsa escola no Brasil, era
possivelmente o politico brasileiro que tinha getéaia mais intimamente ligada a esta
modalidade de politica pbli¢aSendo reconhecido como um dos principais ideddizs
e incentivadores do Bolsa Escola, Cristovam hawdigpado do convencimento do
Presidente FHC para criar o programa Bolsa Escettefa{’. O Bolsa Escola Federal
funcionava a partir de uma secretaria especificimistério, especialmente criada para
gerenciar a implementacdo do Programa, a SecretariBrograma Nacional de Bolsa
Escola (SPNBE). Muito embora o Bolsa Escola fossdral na trajetéria e plataforma
politica do novo Ministro, a iniciativa represerdawma politica publica mais ou menos
descolada do debate tradicional da educacgéo esttasueas organizacionais do MEC. E
também era objeto de questionamentos. Um dos defpa¢ese fazia presente era a questao
do financiamento do Programa. Para alguns profiassada area, os recursos utilizados em
programas de Bolsa Escola ndo deveriam ser oriuthol@scamento da educacao, pois 0s
custos crescentes do Programa pressionariam o enpando setor. Segundo esta
avaliacdo, que obviamente ndo era compartilhada ldahistro Cristovam, 0s recursos
para custear a iniciativa deveriam ter origem rgis#ncia social, deixando assim de

pressionar o orcamento do MEC.

Ja para o Ministério da Salde, o escolhido foi Hentab Cost® (PT-PE).
Médico e politico pernambucano, Costa havia sidoréd&io Municipal de Saude de
Recife e acabara de perder a elei¢do para o Goder&stado de Pernambuco. Tendo sido

convocado para coordenar o grupo de politicas isadégaequipe de transicdo (na qual Ana

"5 Vide Anexo — elementos ddmbitusdos agentes centrais do campo para informagdei®aalis sobre a
trajetéria de Cristovam Buarque.

® De forma semelhante, o Senador Eduardo SuplicySIP)T pode ser considerado o politico mais
intimamente ligado a proposta de um PGRM de caudiigersal, de acesso incondicional.

" Nas palavras do préprio Ministro: “Fiz um papelmieado para convencer o presidente Fernando
Henrique Cardoso que, alids, quero reconhecer &jule uma generosidade rara na politica ao manter
nome que eu tinha criado" in: ‘Cristovam respondeeeyuntas de Alckmin em blog’. Portal Terra, 10 de
setembro de 2006.

"8 Vide Anexo — elementos ddmbitusdos agentes centrais do campo para informagdei®aalis sobre a
trajetéria de Humberto Costa.
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Fonseca esteve vinculada), Costa nao tinha ligasggesicativas com o debate acerca dos
PTRs. Mesmo no Ministério da Saude, o ProgramaaBélimentacdo ocupava uma
posicdo de pouco destaque e também sofria crim$orma até mais importante do que
no caso do Bolsa Escola, o Bolsa Alimentacdo sajtiastionamentos em relacdo a
aplicacdo de recursos da rubrica de saide em seiofiament&’. A gestdo do programa
era responsabilidade de uma Coordenacdo-Geral,undade que ocupa a 42 (quarta)
posicdo na estrutura de gestdo do SfHaMuito embora a Coordenacdo-Geral de
Alimentacdo e Nutricdo (CGPAN) dispusesse de unraitasa comparativamente maior
do que uma coordenacgdo-geral tipica na Esplanada Miaistérios, sua posicdo
institucional no Ministério da Saude evidenciavgaica relevancia do Programa no

setorial de saude.

E preciso compreender, ademais, que tanto no agmdcacdo como no caso
da Saude, os programas eram recentissimos, crigosenos de dois anos, e foram
implementados, como ja se disse, de forma apressaddinal do mandado do Presidente
FHC. Em qualquer circunstancia, a posicao instiugi dos programas nos respectivos
ministérios ndo poderia ser destacada, especianpengue se tratam de dois setoriais (as
areas de saude e de educacado) de grande relev@miarcamento na casa da dezena de
R$ bilhdes, com agendas proprias e bastante cdadak. Em ambos os casos, mas menos
na educagcdo por causa das experiéncias de PTR auenhjam dos anos 90, a
implementacédo de programas massivos de transfar@eadienda vinculadas aos objetivos

do setor representava uma novidade longe de seimu@a

No que se refere ao Auxilio-Gas, o programa coatiausob responsabilidade
do Ministério das Minas e Energia (MME), que fi@mgargo de Dilma Rousseff (PT-RS).
Economista especialista na area de energia, Dilos$eff tinha sido Secretaria Estadual
de Energia do Rio Grande do Sul e sua gestéomsautaonhecida por conseguir evitar que
o Estado sofresse os efeitos do racionamento dgiereétrica de 2001/2002, que atingiu
todo o pais. Ainda que a nova Ministra defendessdotma explicita a existéncia do

9 (SANTOS, 2005)
80 A hierarquia comum dos ministérios segue a seguiisposicdo: Ministro, Secretarias, Departamentos,
Coordenacdes-Gerais.
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subsidio & aquisicdo de gas de cozinha pela pdmlpgbréd’, nem ela prépria nem o
MME como 6rgéo responsavel pelo setor tinham ist&® mais especificos em relacdo ao
modelo de funcionamento e gestdo dos PTRs. Alésodes Auxilio-Gas, diferentemente
dos outros Programas, ndo havia constituido unmatesst de gestdo, como o fizeram o
Bolsa Escola e o Bolsa Alimentacdo. O programaspde regras simples, bastando apenas
a familia estar no cadastro para receber o beogfchao exigia outros procedimentos
associados ao pagamento, como no caso das coradidaaies relativa aos outros
programas. Seu funcionamento consistia basicammenteglculo da folha de pagamento
pela Caixa, baseando-se na situacdo atualizadaadmstco no més, e no repasse dos
respectivos recursos do MME para a execucao o pagamAssim, basicamente o MME e
sua Ministra ndo tinham interesses especificosoeno tdos possiveis arranjos e estrutura

de gerenciamento dos PTRs.

Na Presidéncia da Republica, como a Assessora Bk Presidente e
designada como principal interlocutora do Planplica assuntos relacionados aos PTRs,
foi designada Miriam Belchi8f, integrante do PT de S&o Paulo. Belchior havia sid
Secretaria de Administracdo e Modernizacdo Adnmratista da Prefeitura de Santo André
e posteriormente Secretéria de Inclusdo Socialbit&t#io do mesmo municipio. A funcao
de Belchior no Planalto envolvia atividades de denacgao e interlocugcéo entre diversos
ministérios e 6rgdos que buscavam viabilizar jusboPresidente suas demandas. Era
preciso avaliar, filtrar, selecionar, escolher ecaetar demandas e propostas as mais
variadas, muitas delas conflitantes entre si ouficientemente desenvolvidas. Ja a Caixa
Econdmica Federal permanecia com as mesmas fuded@gente operador do CadUnico e
dos Programas, ndo havendo qualquer alteracadicigive nas suas fungbes em relagéo
aos PTRs. Seu novo Presidente, Jorge Mattoso, refespor do Departamento de
Economia da Unicamp, ligado ao PT desde a sua ¢donda tinha participado da gestao
de Marta Suplicy na Prefeitura de S&o Paulo, as®imo sua colega de Unicamp Ana
Fonseca. A Caixa continuava mantendo o controlgest&io do CadUnico e o monopélio
sobre a operacédo de pagamentos dos PTRs, e trédiltmaemente para se manter assim.

Essa posicao correspondia tanto aos interessesidost da instituicdo e sua misséo de

81"E uma politica que considera que héa parte dalpo@a brasileira que merece e deve ter subsidi sim
diz Dilma Rousseff, futura Ministra de Minas e Hyar In: Vale-gas continuara. Diario de Pernambcte
janeiro de 2003.

82 vide Anexo — elementos ddmbitusdos agentes centrais do campo para informagdei®aalis sobre a
trajetéria de Miriam Belchior.
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“atuar na promocdo da cidadania e do desenvolvonenistentavel do Pais, como
instituicdo financeira, agente de politicas pulslica parceira estratégica do Estado

brasileiro’?

, quanto aos interesses comerciais evidenciadopptencial de crescimento
da sua base de clientes a partir dos beneficidoesPTRs, além de uma visdo de futuro
que contempla a consolidagéo da “sua posi¢cao corbanoo da maioria da populagcao
brasileira®*. Ter milhdes de pessoas que antes tinham poucmmoum relacionamento
com o sistema bancéario portando cartdo da Caixaeguéntando suas agéncias e
correspondentes bancéarios era um ativo estrat¢gicm o banco e ele ndo abriria méo
facilmente disso. A expansdo massiva dos PTRs a@sahos anteriores tinha sido um
processo muito oneroso e desgastante para a ig@bifunuma escala nunca antes
enfrentada e com um publico mais dificil de sedladr, em geral ndo acostumado com o
sistema bancario. Para muitos titulares do bewefamin geral mulheres com pouca ou
nenhuma escolaridade, ter um cartdo de banco c@euonome e possuir uma senha
pessoal para digitar representava uma novidadeesumgente e, muitas vezes, dificil de
manejar. Ao atender a esse publico via PTR, a Cassamia um trabalho e um esforco
enorme, mas ao mesmo tempo obtinha uma dupla &iagexpandia sua atuacdo em
direcdo a populacdo que nado tinha antes qualquacdce com o sistema bancario,
fortalecendo sua missao institucional e, ao mesemapd, aumentava o potencial de
crescimento da sua base de clientes para os sebagcarios tradicionais.

Um dos fatos mais significativos em relacdo aongorgolitico e institucional
em que teve inicio o Governo Lula na area sociaspecificamente em relacdo aos PTRs,
refere-se ao fato de que todos os principais ditegdos 6rgaos envolvidos com a gestao
federal dos PTRs eram oriundos ou tinha ligacdd#igas com o PT. Mas apenas
aparentemente essa filiacdo politica comum rept@sercompartiihamento de visdes e
nocdes acerca de uma determinada alternativa de dgéEstado para dar conta dos
problemas sociais e da desigualdade histérica aaeterizavam o pais. Se € bem verdade
gue todos esses agentes compartilham da visdoigedérque o Estado deveria agir para

8 Missao definida para a Caixa. Disponivel em
http://www.caixa.gov.br/acaixa/historia_missao.qsmina=1 , acesso em 29 de fevereiro de 2012.

8 Trecho relativo a visdo de futuro da Caixa, cejdd integral é o seguinte: “A Caixa sera refer@nci
mundial como banco publico integrado, rentaveliagdo®nte responsavel, eficiente, agil, com permamnen
capacidade de renovacao e consolidara sua pogig#m @ banco da maioria da populacao brasileira”.
Disponivel em http://www.caixa.gov.br/acaixa/higio missao.asp?pagina=1 , acesso em 29 de fevdeeiro
2012.
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de algum modo combater a pobreza e reduzir asudddagles sociais, caracterizando a
aceitacdo de um conjunto de pressupostos e possutpok por definicdo ndo estavam em
discussédo (BOURDIEU, 1992, p. 193), as alternatigjgtivas propostas eram as mais
variadas. Para alguns, as tomadas de posicao aodmgatica dos PTRs representavam um
ponto central de sua trajetdria académica e mdligdpolitica, como eram os casos de
Graziano, Ana Fonseca e Cristovam Buarque. Pormesteo, todos se empenharam de
forma bastante aguerrida para provar e viabilizusspontos de vista, tendo como

consequéncia um alto potencial de conflito. Pataospycomo Humberto Costa e Dilma

Rousseff, ndo se tratava de defender uma propestadelimitada sobre a forma mais

adequada de se fazer o PTR, mas uma concepc¢aacgeaérda que ligada a sua origem

setorial (saude e energia, respectivamente), pasgés ampla negociacdo. Para outros,
como a Caixa e seu Presidente Jorge Mattoso, oim@so dos PTRs estava associado
aos interesses e a missdo da instituicdo, indeptardente do formato, mas desde que
mantido o seu papel de destaque como agente operado
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5. A criacéo e trajetédria inicial do Programa BolsaFamilia - PBF

O que esta em jogo no campo das politicas publmagorme proposto no
capitulo 3, é a definicdo do que o Estado faz eocele faz. Trata-se da luta pela definicéo
do que deve ser feito e como deve ser feito engdela um tema de interesse da sociedade
ou de fragbes dela. E uma luta para impor um pnodlgue deve ser objeto de atencéo do
Estado, para definir este problema em termos ajpgs, para decidir como o problema
deve ser tratado e, finalmente, para implementapmeracionalizar a decisdo visando

atingir os resultados esperados.

No caso da politica publica federal de transfegéri® renda para familias
pobres, o que estava em jogo no inicio do Govemla eram as diferentes nocdes e
concepcbes sobre a melhor forma a ser adotada fpstado para promover a
complementacao de renda deste contingente popuoddcide todos os principais agentes e
instituicbes concordavam com a definicAo geral de @ Estado deveria auxiliar
diretamente as familias pobres, sobretudo com etivbjde garantir o0 acesso minimo a

itens basicos de consumo, como alimentacéo, agArTias se encerravam por ai.

O debate sobre o arranjo mais apropriado parai@atimas contemplava em
geral discussfes sobre a dimensao e critériosrtleipacdo do programa, valores e forma
de célculo da transferéncia, tempo maximo de peEn@a, obrigacdes a serem cumpridas
pelos beneficiarios, forma de entrega do subsidiorma de utilizacdo dos recursos
recebidos. As discussdes sobre todas essas questiasconduzidas por diferentes
ideologias, visbes de mundo, experiéncias profisé®o e de vida, trajetdria politica,
trajetéria académica ou, mais precisamente, pei@sedteshabitus dos agentes que
ocupavam posicoes centrais no debate. Esses déehabituslevavam a compreender a
transferéncia do Estado aos pobres a partir dedédiastante distintas entre si, cobrindo
inUmeras alternativas de desenho. Se o processwrale o Governo eleito consagraram o
combate a pobreza e a fome como objeto de ateng@tegiado, a definicdo deste
problema em termos apropriados, 0 modo objetivarai-lo e a implementacdo das

decisdes era um capitulo em aberto e um campdetesas disputas.

Para responder a pergunta basica acerca da meklmginam de promover a

transferéncia de recursos do Estado aos pobreespsstas eram variadas e envolviam

81



varias questbes. Tratar o problema abordando osd&@i$ individualmente ou
considerando a sua organizacdo em familias/doos@iliTransferir dinheiro (para livre
utilizacdo) ou entregar cupons alimentares (patésg@o de cesta definida de alimentos
em estabelecimentos oficiais)? A partir de quaédo de participacéo: definido pelo corte
de rendaper capita pelas caracteristicas domiciliares ou por ambosmbmados?
Definindo condicionalidades ou obrigagcfes paraergeficiarios cumprirem, sem as quais
sdo excluidos do Programa (ou sequer sao inclyidospe forma incondicional, sem
vincular a obrigacfes adicionais? Com tempo limégermanéncia ou sem tempo limite?
Se houver limite de permanéncia, qual deveria Ass®ciado diretamente a promocéo da
educacédo, da seguranca alimentar, da salde, de dadeem associacdo setorial? Enfim,

todas essas questdes estavam em aberto e eramdsbjata no campo.

E fundamental registrar que se tratava de um caempoformacdo, sem
definicdes conceituais rigidas estabelecidas. Nestério, diferentes concepcodsabitus
disputam espaco. ISso porque 0 campo tinha baixarichkade institucional, com estruturas
administrativas recentissimas e pouca memoriatusginal. Essa situacdo, além de
implicar flexibilidade para os arranjos a seremnéwalmente estatuidos, trazia uma
margem de atuacdo ampla para os agentes que deputalém disso, os PTRs eram um
tema de alto interesse politico, pelos impactodhase de eleitores em potencial e na
opinido publica, e que possuia forte presenca deptom ampla cobertura.

5.1. A decisao de unificar os PTRs e as disputasbse o desenho do novo Programa

Os PTRs foram inicialmente criados, no Brasil, dgu@s municipios e no
Distrito Federal na década de 1990. Dois anos apdsacdo dos programas locais, 0
Governo Federal iniciou a criacdo de Programas lsames, incluindo o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI, criado 2896, e os Programas Bolsa Escola
Federal, Bolsa Alimentacdo e Auxilio-Gas, criados 2001. Em 2003, ao final do
segundo més de Governo e como parte do esforcoasthgar rapidamente na agenda do
Programa Fome Zero, que mobilizava entdo um anpifunto de atengdes dentro e fora

do Estado, o Governo Federal decide pela criacdoaie um PTR, denominado Programa
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Nacional de Acesso & Alimentacdo - "Cartdo Alimefite®>. Mas poucos dias apés a
criacao do Cartado Alimentacao - PCA, ainda na gramguinzena de marco, paralelamente
aos debates sobre o Programa Fome Zero, o Govenidedpela unificacdo dos PTRs
federais, 0 que resultaria poucos meses depoisiagdc do Programa Bolsa Familia -

PBF, que viria inclusive a incorporar o Cartao Adimmacao.

A ideia de que havia superposicdo e competicace evdr PTRs criados no
Governo FHC, havendo a necessidade de revé-losst@va presente no Programa de
Governo do candidato Lula, conforme descrito ndcdc3. Isso nos permite concluir que
ao menos para o nucleo politico da campanha eopgrencipais especialistas em politicas
sociais do PT, essa era uma noc¢do de algum modmwlmada e com ampla aceitacéo.
Mas o Programa de Governo também fazia alusdo @et®ri-ome Zero, e previa que
“Para atacar de imediato o problema da fome sen@dalo ‘o cartdo de alimentacdo’ para
as familias muito pobres, possibilitando-lhes canms alimentos de que necessitam”
(COLIGACAO LULA PRESIDENTE, 2002, p.43). O movimentcontraditorio do
Governo ao criar um novo programa e poucos diasislegecidir pela unificacdo dos
programas anteriores era consequéncia, na realidedeontradicbes ja existentes no
partido que estavam inclusive refletidas no Plam&dverno. Isso se materializava, de um
lado, na posicdo daqueles que defendiam uma maonalidade e uma melhor
coordenacao nas politicas de transferéncia de rentavisdo que abarcava representantes
de um amplo espectro ideoldgico, inclusive os egosias sociais de formacao liberal; de
outro lado, na centralidade da inducdo pela demaedalimentos que um programa
direcionado de aquisicdo de alimentos, como o Gaktdmentac&do proposto no Projeto
Fome Zero, poderia provocar no modo de producaoadigrentar no Brasil. Esta ultima
era uma visao defendida enfaticamente pelo ent&istvb José Graziano, mas que tinha
poucos apoiadores no Governo, entre eles Carlosrtaltiibanio Christo, o Frei Betto,
entdo Assessor Especial do Presidente. Mas entrenaessa de revisdo dos programas
criados no Governo FHC, a criacao do Cartdo Aligid e os resultados alcangados nos
anos seguintes pelo Programa Bolsa Familia, que fesultado desta revisédo, houve uma
longa trajetdria de lutas e disputas politicas,apizacionais, pessoais, ideoldgicas,

or¢camentarias, discursivas etc.

8 Criado pela Medida Proviséria N° 108, de 27 derfeivo de 2003.
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Nos meses iniciais do Governo Lula, os principabates sobre as politicas
sociais ocorriam nas reunides da Camara de Pslffioaiais - CPS, que era vista como um
espaco de articulacdo e integracao entre os orgdpensaveis pelas politicas publicas na
area social. E foi justamente numa das primeinasides da CPS ocorridas em 2003 que a
deciséo pela unificacdo dos PTRs, tomada no Ptanalffinal de fevereiro, foi discutida
com os Ministérios. O Presidente Lula tinha a etqid@ de que a Ministra Benedita da
Silva fosse a coordenadora das politicas sociaiSal@rno e atribuiu ao seu Ministério a
apresentacdo de um mapa detalhado sobre as molticais na reunido da CPS de 13 de
margco de 2003. Na reunido, no entanto, a estrat#ptada pela Ministra Benedita foi
enfatizar a proposta do Programa de Assisténcegrat a Familia — PAIF. Conforme a
proposta, o PAIF seria o instrumento que viabil@as implementacdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social — PNAS, de formar@mpver a inclusdo social das
familias em situacao de pobreza e vulnerabilidaderia 0 mecanismo para integragédo das
acoes sociais do Governo, por meio dos Nucleossdest&ncia Integral & Familia — NAIFs
(que futuramente viriam a ser denominados CenteoReaferéncia de Assisténcia Social -
CRAS).

Ao propor a centralidade do PAIF como instrumengoimiplementacdo da
PNAS, tornando-o elemento coordenador e aglutinddsipoliticas sociais do Governo, e
entre outras coisas submetendo os PTRs a légidadgisténcia Social, a Ministra Benedita
vocalizava o projeto defendido pelos especialistaslitantes da Assisténcia Social, para
guem de modo geral os PTRs estavam associado®@sas neoliberais dos anos de 1990
e tinham um papel negativo, simbolizando a retraf@@apel do Estado na garantia de
direitos sociais. Conforme relata COTTA (2009), menando STEIN (2005), a visao
majoritaria neste grupo era de que
as “metamorfoses da protecdo social” e a retrdogmapel do Estado na
garantia dos direitos sociais seriam responsaetgsgscensao dos PTRC
no contexto das politicas de combate a pobrezaunzpk e na Ameérica
Latina. Nos paises latino-americanos, os PTRC muleta substituir as
politicas sociais universais e satisfazer apenasnesessidades de
sobrevivéncia” dos individuos. As politicas de stésicia social da regido

estariam se “descolando da concepcdo de direito”inftuéncia dos
organismos internacionais (COTTA, 2009, p. 220a ).

Dessa forma, ao elaborar um diagnéstico e proporcamjunto de propostas

que de modo geral refletialmbitusda assisténcia social, que contempla uma visdo de
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protecdo social sob a perspectiva dos direitosoassistenciais, em que as politicas de
assisténcia social sdo vistas como protagonistagpamessos de emancipacado social
(COTTA, 2009, p. 212), Benedita refletia os ansdissoricos do grupo de militantes e
especialistas em assisténcia social que atuavdorib@snente no PT e tinham finalmente
alcancado etatuspolitico de ter um Ministério especifico. A chegaltaPT ao Governo
Federal, a transformacéo da antiga Secretaria @eldcse Assisténcia Social — SEAS em
Ministério e a designacdo da Ministra Benedita camordenadora das politicas sociais
representava uma grande acumulo de capital poéitd® autoridade especifica para propor
solugbes ao Governo. Em resumo, uma grande coaqo@t 0 setorial da assisténcia

social.

Muito embora a apresentacdo da Ministra estivesseifamente enquadrada
na logica e expectativas deste grupo, o que sigwéi que ela falava dentro da logica
prépria a partir da qual a assisténcia social ceammie 0s problemas e as politicas sociais,
tratava-se de nogcdes que nao tinham qualquer abtdrooa dos diversos grupos que se
organizavam em torno da politica social no Goveyue iniciava. Em boa medida, essas
diferencas de entendimentos podem ser explicadasdderenca com que a assisténcia
social se percebe como setorial de politicas soeia percepcdo amplamente difundida
sobre 0 que a assisténcia social significa. Aesgeito, um entrevistado que acompanhou
os debates sobre a unificagdo dos programas comguéo

a assisténcia [social] avancou também como untalin@ias € outra coisa
gue a sociedade ainda ndo captou. A “corporacaoas¥isténcia se
imbuiu do direito, mas nem os pobres e nem a sadedntendem a
assisténcia como um direito. A assisténcia hojdaaémuito vista como

um servigo quase pejorativo, um favor que o Esfadoque néo resolve
coisa nenhuma (Entrevista a COTTA, 2009).

De certo modo, essa nocdo comum de que assistgocial é equiparada a
“assistencialismo”, em sentido pejorativo, tambétaea presente nas avaliagcdes de outros
agentes que tinham importante participacdo no caogo era o caso, de maneira geral,
dos militantes da seguranca alimentar liderados pehistro Graziano. Para além das
diferencas de concepc¢ao entre o que as propriagesdss sociais tinham de seu setorial
especifico e o que a sociedade em geral, inclusivéos de seus interlocutores no
Governo, tinha da assisténcia social, a argument@dgavinistra foi considerada confusa,

insuficiente e incompleta pelo Presidente, que lagatura ja reconhecia que tinham
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ocorrido problemas em relagdo as proposi¢cdes dgrdma Fome Zero e a forma de
comunicé-lo a sociedade. E o Presidente ndo quegrédir 0 mesmo erro.

De um lado, Lula esperava que a Ministra Benedpaesentasse um
diagndstico completo das politicas sociais e unhiacdo para a superposicdo dos PTRs
entdo existentes. A Ministra, como vimos, apresemntm conjunto de propostas que néo
apenas nao atendia ao diagndstico proposto comgétammdo equacionava a questdo da
sobreposicao, tendo ficado basicamente restritai@ativas da esfera de competéncia do
Ministério ao qual respondia (0 MAPS). Apl0s a apnéascdo, o Presidente foi claro ao
afirmar que a proposta era insuficiente para amzggdo e articulacdo das politicas
sociais e dos mecanismos de transferéncia de ensfentes, sendo que cada ministro
continuaria executando suas politicas e programetarias. Além disso, a Ministra
Benedita ndo apresentou um mecanismo de coordedagaimiciativas pulverizadas que
existiam. O Presidente entdo concluiu reafirmandoeeessidade de se caminhar no
sentido da unificacdo das diversas iniciativastertes e que deveria haver uma politica
social unificada do Governo que pudesse ser comdaieficientemente a sociedade. Apos
as conclusdes do Presidente, o Ministro Chefe da Cavil, José Dirceu, complementou
afirmando que nem todos os programas sociais estagpresentados na proposta do
PAIF, que contemplava apenas a assisténcia s@éiahou, ainda, que a reuniao da CPS
nao tinha cumprido seu objetivo e que, diante disgins 0s ministros deveriam se engajar

em um mutirdo para produzir, em quinze dias, ojddsaliagnostico das politicas sociais.

A parte seguinte da reunido foi aberta aos comest@ intervencbes dos
demais participantes, incluindo varios ministroseeretarios-executivos. Apos diversas
consideracles, fez uso da palavra o Secretériodixecdo MAPS, Ricardo Henriques.
Em sua intervencao, ressaltou que existiam grax@sgmas de focalizacdo na politica
social brasileira, tanto do ponto de vista do desequanto do ponto de vista da
implementacdo, gerando enorme desperdicio de oecurfegistrou que havia
fragmentacao de esforcos e sobreposi¢céo de agéespmando perda de efetividade dos
gastos e motivando uma percepc¢ao negativa por garseciedade. Também apontou que
havia uma assimetria no acesso as politicas pgnaeseos da populacédo que se encontram
nas mesmas condi¢cées sociais. Sobre os PTRs, apanpwmssibilidade de identificar
convergéncias e areas de integracdo entre os pragyaassim como a necessidade de

identificar eixos organizadores para a politicaiadoa partir dos publicos a serem
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beneficiados. O efeito dessas medidas seria 0 dangenrendger capitafamiliar e a

otimizacdo do uso dos recursos. Ao final, conclugiorcando a necessidade de
informacfes acuradas e confiaveis sobre os beddisi potenciais e sugerindo a
consolidacdo e/ou formalizacdo do grupo de trabgla elaboracdo do estudo que
mencionou. As colocacdes de Ricardo Henriques faranvincentes e caminhavam no

sentido esperado pelo Presidente, ao contrarioalasacdes da Ministra Benedita.

Ao final de todas as consideracdes, o Presidertierndi@ou que 0 grupo
responsavel pela elaboracao do diagnéstico, gosesentado na proxima reunido da CPS,
seria integrado pelo Secretario-Executivo do MAREBardo Henriques, pelo Ministério
do Planejamento e por sua Assessora Especial MBigchior. Essa decisao representou
uma reorientacdo em relacdo as atribuicbes origrate estabelecidas no que se refere
aos programas sociais, nas quais a Ministra Beneitiha um papel central. Dali em
diante quem falaria sobre o diagndstico dos progsasociais e a proposta de unificacdo
dos programas, pelo MAPS, seria 0 seu Secretagatiivo e ndo a Ministra. Além disso,
comporia a coordenacdo o Ministério do Planejamerdpresentado pelo Secretario-
Executivo Nelson Barbosa, e a Assessora Especiabdianca do Presidente, Miriam

Belchior.

A préxima reunido da CPS ocorreu no dia 3 de aeri2003 e o ponto central
foi a apresentacdo, por Ricardo Henriques, do dstgo das politicas sociais
determinado pelo Presidente na reunido anterionsApma breve abertura feita pelo
Presidente, a palavra foi concedida ao Secretamuiivo do MAPS. Tendo sido alcado
a uma posicao de destaque na reunido anterior,uensup chefe imediata tinha falhado,
ele demonstrou ter entendido de forma precisa oejt#va em jogo € quais eram as

aspiracoes do Presidente, ou seja, tinha uma eiaéedo “sentido do jogo”.

Antes propriamente de iniciar a apresentacdo dgnditico dos programas
sociais, Ricardo Henriques fez algumas observagdes situavam sua exposicao nos
exatos termos demandados na reunido anterior. Apagie se tratava de um inicio de
reflexdo sobre as superposicdes e a fragmentag@aayacterizam a politica social no
Brasil; enfatizou que suas consideracdes irianefegir a politica social em sentido amplo
e ndo apenas as politicas e programas de assist&owal; ressaltou a importancia das
condicionalidades dos programas de transferénciaedda e dos investimentos em
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politicas compensatérias com “potencial emancipatéApds a introducdo, fez uma
extensa apresentacdo contemplando os seguintesdbgievolucéo e o perfil da pobreza e
desigualdade social, os principais desafios datigmlisocial no Brasil (focalizagéo,
adequacdo, eficacia e eficiéncia) e concluiu cora proposta de acao estruturada em trés

eixos: planejamento e avaliacao, participacao &deidia e coordenacao e integracao.

Especificamente sobre os PTRs, ressaltou que aag@peda fragmentacéo e
sobreposicdo demandava a unificacdo do cadastbermificiarios. A titulo de exemplo,
informou que apenas um milhdo de familias do Bélseola estavam no CadUnico (os
quatro milhdes restantes estavam no cadastro doriprprograma, o CADBEY) e
situagcdo semelhante ocorria no Bolsa Alimentacagid{dos entre o CADSU¥% e o
CadUnico). Afirmou que outro mecanismo para a irse§o dos programas de
transferéncia de renda deveria ser um cartdo @niteonbém defendeu que os programas
deveriam incorporar, necessariamente, uma “porta sdéda” da situacdo de
vulnerabilidade, sob forma de condicionalidadesantrapartidas sociais.

Propbs, entdo, a criacgdo de um programa unificado trdnsferéncia
condicionada de renda, com execucao descentralzamadicionalidades intersetoriais,
com o valor da transferéncia (entre um piso e uo) & o tipo de condicionalidade a ser
definido a partir das caracteristicas de cada deidamiliar. Conforme a sua proposta,
este tipo de programa significaria uma ruptura aeagigma em formulagéo de politicas
publicas, mudando o foco para investimentos sod@ifongo prazo e para a geracao de
oportunidades de superacdo da desigualdade e dezpobinalmente, enfatizou que muito
se poderia avancar no combate a pobreza apenasapmaalizacdo das agdes sociais, a
diminuicdo dos custos de administragdo dos proggamincentivo a participacao cidada,
além do que o aumento da efetividade das polisoagis permitiria alcancar melhores

resultados com 0 mesmo patamar de gasto social.

A apresentacao de Ricardo Henriques foi exitd&a. apenas porque foi capaz
de dar algum grau de materialidade a indefinidé@oalg unificacdo que ja estava presente
no discurso do Presidente e sinalizada no prépganoPde Governo, mas também porque
foi realizada de forma habil e competente, seng@azde mostrar que estava ali delineado

o caminho desejado em relacdo aos PTRs. Satistaitca apresentacdo, o Presidente Lula

8 Cadastro do Programa Bolsa Escola — CADBES.
87 Cadastro Nacional de Usuarios do Sistema Unic®adele — CADSUS.
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comentou que parte do diagndstico apresentado ijpard® Henriques era um consenso.
Também relembrou que um dos desafios da campaebal@ncial era otimizar o uso dos
recursos investidos nos programas sociais e quessm haveria apenas “0” programa do

Governo Federal. Ou seja, cada Ministério deix@eider os “seus pobres”.

Apds uma série de comentéarios de diversos minjsingkisive com algumas
criticas de dirigentes com formacdo de esquerdasgqueontrapunham as conclusfes da
analise econémica de fundamento liberal ao quahrBac Henriques se vinculava, mas
tendo todos entendido, pelo menos momentaneantpr@equele era o caminho escolhido
pelo Presidente, os encaminhamentos da reunidctaa@om para um cronograma de
atividades que resultasse na implementacédo da sieom unificagdo apresentada por
Ricardo Henriques, cujas atividades seriam coodinpela Assessora Especial Miriam

Belchior.

As criticas de alguns Ministros as concepcbes sqiwhticas sociais
apresentadas por Ricardo Henriques envolviam, euntres pontos, uma questao central:
o debate sobre focalizacamrsus universalizacdo de politicas sociais. O pensamento
majoritario no PT sobre politicas sociais estavketido na ideia de universalizacdo do
acesso as politicas e servigos sociais, entendawso direitos garantidos pela
Constituicdo. A defesa da universalizacdo passa mpetdo central de que é necessario
garantir que todos os cidadaos tenham acesso idisgsopublicas, o que significaria, de
forma resumida, ampliar o gasto social para pdgaibgue as redes de servigos (saude,
educacao, previdéncia etc) alcancassem toda agudoulTodavia, a insatisfacdo com as
politicas publicas que tinham previsdo de acesgcammas que na pratica eram de dificil
acesso aos pobres, como a cobertura prevideneid@iacesso a educagdo de qualidade,
especialmente superior, era uma realidade recafdeEssa constatacado deixava espaco
para que o principio da universalizacdo fosse mmegto, mesmo nas linhas do PT,
surgindo como alternativa a nocao de focalizac@oogéo de que as politicas publicas ndo
chegavam aqueles que mais necessitavam, havendent@tdo do gasto social entre os
“ndo pobres”, era apontada como uma evidéncia destp necessario focalizar os gastos
sociais, ou seja, redistribuir o gasto social am#oa diminuir o gasto com aqueles que nao
necessitam e focalizar naqueles que necessitanm @adicionalmente apresentava esse
diagnéstico era um grupo de economistas sociaBWa-RJ e FGV-SP, que eram vistos

tanto no debate académico quando na disputa politteno antagonistas da nocédo de
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universalizacdo de direitos que era majoritariaR¥o No entanto, naquele inicio de
governo os defensores da focalizacdo dos gastaEssantre os quais Ricardo Henriques
e Marcos Lisboa, o Secretario de Politica Econonticham a simpatia do entdo Ministro

da Fazenda, Antbnio Palocci.

Exatamente uma semana ap6s a reunido em que Ridartiques fez uma
apresentacao convincente para o Presidente nozjuesgeito a unificacdo dos PTRs e, ao
mesmo tempo, ouviu comentarios criticos de variasstnos, o Ministério da Fazenda
divulgou um documento em que faz uma defesa eafata focalizacdo de politicas
sociais. O texto denominadRolitica Econémica e Reformas Estruturdigulgado em 10
de abril, apontava que

A pouca capacidade dos gastos sociais da Unido ednzir a
desigualdade de renda decorre do fato de que hta ghas recursos é
destinada aos nao-pobres, assim como da gestémdntf dos recursos

destinados aos programas sociais (MINISTERIO DA ENDA, 2003,
p. 15, negrito do original).

O texto também definia critérios para se avaliaraumolitica social,
circunscrevendo sua efetividade aos impactos qderf@oprovocar no quadro de pobreza
do pais. Afirmava, entdo, que

uma politica social deve ser sempre avaliada par capacidade de
reduzir a pobreza, e ndo pelo volume de recurseEgusome ou mesmo
pelo volume de beneficios que distribui. A efetidd de uma politica
social é dada pela sua capacidade de transformpaadro de pobreza de
um pais. Essa efetividade depende de trés fatpais sejam, seus graus

de (i) eficiéncia, (i) eficacia e (iii) focalizagd(MINISTERIO DA
FAZENDA, 2003, p. 50).

A constatacdo de que 0s pobres ndo acessavam ddewrde as politicas
sociais ndo era exatamente uma novidade e naadaresid principal discordancia entre os
“universalistas” e os “focalistas”. O problema dedo, na realidade, residia nas diferentes
concepcgdes sobre as politicas sociais e 0 papEktmlo defendidos por ambos: para os
“universalistas” as politicas sociais devem teataruniversal, ou seja, saude, educacéao,
alimentacéo e outros itens ou servicos basicosnieee fornecidos pelo Estado a todos os
cidadaos, sem disting&do. E se os pobres aindaacg@sam tais bens e servigos essenciais,
isso € um sinal de que é necesséario avancar nasi@alas redes (escolas, unidades de

saude, cobertura previdenciaria etc) em direc&eapiblico, o que obviamente implicava

90



aumento do gasto social. Ja para os “focalistagtliica social é vista como uma agéo do
Estado cujo efeito é a minimizacdo ou correcdo fdisas de mercado, devendo ser
destinada exclusivamente para os pobres e apegaarga permanecerem nesta condicao.
E se o pais gasta uma quantidade significativec&sos com politicas sociais e 0s pobres
ndo acessam esses bens e servigos, isso é umadarauaficiéncia, de problemas de

efetividade, enfim, um sinal de “erro na focalizasic§ue necessita ser corrigido.

A reacdo ao documento foi durissima. O texto doiddénio da Fazenda foi
amplamente questionado pelos ministros da arealsopelos militantes historicos do PT.
Interrogou-se em especial se, tendo finalmenteideras eleigcdes presidenciais depois de
varias tentativas, o PT deixaria prevalecer solsrealiticas sociais uma visdo mais
comumente associada ao seu principal oponente gpatdi politica (0 PSDB), e um
conjunto de ideias que nao guardava qualquer ielagds substantiva com o acumulo
sobre politicas sociais entre os especialistasadéaticos ligados ao partido, como Ana
Fonseca, Graziano, Benedita da Silva e Cristovaarddie? A reacdo publica mais dura
teve origem nos comentarios a imprensa feitos petdessora Maria da Conceicao
Tavares. Sendo uma das principais referéncias satmeomia e desenvolvimento na
trajetoria do PT, Conceicdo representava a linhgpatssamento econémico heterodoxo
tradicionalmente ligada ao partido, a escola den@wia politica da Unicamp. Nao
ocupando cargo no Governo e sem estar submetidmasas institucionais a que outros
estavam submetidos, como por exemplo os Minis€osceicdo externou publicamente o
seu descontentamento. Questionada por uma jomnaksb documento causou mal-estar
entre 0s ministros da area social, respondeu:

Causou mal estar em todo mundo. N&o sou da &real soestou
histérica. Temos politicas universais ha mais darg. Somos o Unico
pais da América Latina que tem politicas universaigocalizacédo foi
experimentada e empurrada pelo Banco Mundial néagbe todos os
paises e deu uma cagada. Nao funciona nada. Desmond sistema de
saude publica do Chile, que era o melhor da Amétliedina,
desmontaram a Previdéncia e fizeram fundos de peeséeu outra
cagada, desmontaram o sistema de ensino publiobaerhesma coisa.
Ainda fizeram a mesma coisa na Argentina. ChilergeAtina tinham
historicamente os melhores programas de saude eddeacéo e
cobertura geral de politicas universais. Desmamat@lae obrigaram a

fazer focalizacéo. (TAVARES, M. C. ifEconomista do PT faz criticas a
proposta social de Palocdrolha de Sédo Paulo, 21 de abril de 2003).
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E foi além: acusou que havia infiltrados no Gowedo PT e desqualificou
pessoalmente o responsavel pelo documento, o 8et&etario de Politica Econémica do
Ministério da Fazenda, Marcos Lisboant garoto semi-analfabeto que esta encarregado
de fazer politica econémica”, “ndo tem a menor cigdd de fazer politica econémica por
nao ter experiéncia. O que ele faz sdo os docuregatpuela babaquice que o Consenso
de Washington quer que a gente apliqu&inda na entrevista, ao ser questionada se
defender a focalizacdo dos programas sociais lédseal, respondeu da seguinte forma:

Estive em S&o Paulo [depois da divulgacdo do dostohe tive de ouvir
o dr. Delfim Netto defender a Constituinte de 198Bde estdo
consagrados os direitos universais nas trés &eaade, assisténcia social
e Previdéncia Social. Isso vinha sendo construidmoc politicas
universais desde o tempo da ditadura, logo, nam émeblema de ser
conservador. E um problema de ser pateta ou deénfa-esse pessoal
esta tentando dar as rédeas da politica sociabdermgp. (...) Como um
documento da Fazenda fala sobre focalizacdo? (TARRRM. C. in:

Economista do PT faz criticas a proposta sociaPdcci Folha de S&o
Paulo, 21 de abril de 2003).

Muito embora a professora Conceicdo Tavares ndgagse cargo no Governo
e tampouco tivesse qualquer relagdo com os dealbes a unificagdo dos PTRs, sua dura
manifestacdo refletia o sentimento de muitos dosnteg que tinham participacéo
importante na discussdo. E considerando que o dotondo Ministério da Fazenda foi
divulgado apenas uma semana apos a reunido daaSRigcussdes das semanas que se
seguiram foram em boa medida marcadas por estgoamano. Por mais que essa disputa
se referisse muito mais as profundas diferencasodeepcao sobre politicas sociais de
forma ampla e ndo exatamente em relacado aos PURgay definicdo eram direcionados
exclusivamente aos pobres (e portanto focalizadosgleuma em torno do documento do
Ministério da Fazenda mostrava que as diferengassdes sobre as politicas sociais em
disputa no Governo nao estavam restritas aos grgpestradicionalmente disputavam
hegemonia interna no PT. Ou seja, também estajjagamao menos como possibilidade,
a proposta de reorganizar as politicas sociaisemtid® da focalizacdo proposta pelos
organismos internacionais, analisada e descritaago brasileiro por Marcos Lisboa e
contando com a simpatia do entdo Ministro da FezeNd entanto, para a maioria dos

petistas a proposta soava como uma heresia.
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Tratava-se de mais um elemento complicador pagemda de trabalho relativa

a unificacdo dos PTRs, que era bastante intensaodv& diversas outras disputas e lutas.

Em relacdo a agenda de trabalho decidida na redei&de abril, Monteiro (2011) relata

que
Nesta ocasido, foi decidido realizar o mapeameddo pobreza, a
reestruturacio do Cadastro Unico e a ampliagcdoTdo ®ntemplando a
participacdo de todos os ministérios setoriaise@afmente aqueles que
possuiam programas nesta area. Nos meses de abmdice foram
realizadas reunides setoriais com 0s ministéri@spgpssuiam programas
de transferéncia de renda e uma nova reunido daddiR&rcada para o

dia 12 de junho para a apresentacdo da sintese trdbalhos
(MONTEIRO, 2011, p. 85):. Grupo de Trabalho.

Para a conducao e coordenacéo da agenda de trab&hesidente designou sua
Assessora Especial Miriam Belchior. Considerandomportancia do assunto naquele
momento e a necessidade de se obter respostaas;dpélchior teria pela frente o desafio
de coordenar um delicado processo, que envolviaénds disputas e, a0 mesmo tempo,
garantir o menor volume possivel de turbuléncias dixvergéncias publicas entre
Ministérios (e Ministros) quanto ao resultado finAl missdo de Belchior no Planalto
implicava, por um lado, tentar promover e garaumtia certa racionalidade entre as acfes e
propostas que chegavam para avaliagdo do Presidéuntes dos projetos e propostas de
politicas publicas submetidos as instancias sugaricarecem de fundamentacdo adequada
e de um grau minimo de maturidade na elaboracatro€)uwor envolverem questbes
politicamente delicadas, podem ser objeto de packne criticas de movimentos
organizados ou na midia. Isso remete a outra targféficativa de Belchior, que era a de
resolver problemas relacionados as politicas pablgara o Presidente. Era preciso agir,
tanto quanto possivel, para evitar que propostdsefaboradas se transformassem em
politicas publicas ruins. Era preciso também minanis disputas entre Ministérios sobre
projetos especificos, compatibilizando seus inta®s evitando disputas publicas que
viessem a prejudicar a imagem do Governo. Eragoetinalmente, evitar que problemas
menores e que poderiam ser resolvidos de forma siragles, em escaldes inferiores, se

tornassem problemas significativos ao ponto debexca atencéo do Presidente.

Essa coordenacdo seria fundamental, porque a agéfic dos programas
implicava mudancgas significativas nos arranjositungbnais, politicos e or¢camentérios

relacionados aos PTRs, 0 que resultou em granda@deRara cada um dos Ministérios que

93



tinha sob sua responsabilidade um dos programasi@es, a unificagdo representava o
risco de diminuicdo de estruturas organizacionapacidade de impor nocdes e visdes
acerca da politica de transferéncia de renda e maserca das demais politicas sociais.
Conforme relata Maya Takagi, uma colaboradora alidet Ministro Graziano desde a

elaboracao do Projeto Fome Zero em 2001 e milidatseguranca alimentar com atuacao
no MESA,

Naturalmente, este foi um processo conflituoso,s pmpresentava
necessariamente uma forte redefinicdo de podeta® gwogramas ja
existentes, especialmente sobre o Ministério dac&gio, cujo entdo
ministro, Cristovam Buarque, considerava-se o paPtgrama Bolsa-
Escola, e sobre 0 MESA, que estava recém-implaatana programa
que era a base de sua politica de seguranca adimemt um primeiro
momento, e que representava 67% de seu orcament20@g Além

disso, este ja havia apresentado, para a Camdralidieas Sociais, uma
proposta de integragdo (mas n&o de unificagdo) ptogramas de
transferéncia de renda, a partir do Cartdo Alimgda TAKAGI, 2006,

p. 160)

Assim, aqueles que se sentiram ameacados e quktacaen ter capacidade de
influir decisivamente na condugcdo da proposta, @smo na sua rejeicdo, agiram nao
apenas participando das discussdes capitaneadagrppb de trabalho criado pela CPS,
mas tentaram outros tipos de alternativas de agfs pguais buscavam conduzir o debate
de acordo com suas proprias aspiracdes. Foi esésado Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar - MESA, entdo responsavel petgrama Fome Zero, que recebia
grande parte das aten¢fes dentro e fora do Goeergresentava, pelo menos até aquele
momento, a grande prioridade do Presidente da MepuUte “garantir ao menos trés

refeicOes por dia para todos os brasileiros”

A principal iniciativa do MESA, logo que constatque as decisdes acerca do
arranjo do novo programa nao correspondiam aospgmies de vista e anseios, consistiu
na apresentacdo de uma proposta alternativa deagdié dos programas, paralelamente a
proposta elaborada sob responsabilidade do gruptdratb@lho - GT instituido pela
Presidéncia. Tal iniciativa, assim como os propriebates desenvolvidos pelo GT,
evidenciam um contexto de grande disputa. Confoeta¢a Monteiro,

As iniciativas do Ministério da Educacédo e do Miério Extraordinario
de Seguranca Alimentar demonstravam as dificuldadé®ntadas pela

Céamara de Politica Social, que para além de némesnstruir a
proposta do novo Programa, ainda despendia esfq@gs contornar
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situag@es dificeis como a de ministérios que teamemprimir sua marca
por meio da apresentacdo de programas propriossA altura, como
demonstram essas iniciativas, a tenséo ainda er@mpente por parte da
coordenacdo da CPS, pois alguns ministérios, mespasentemente
demonstrando aceitagdo na dire¢cdo da construgdovdaproposta, ainda
se posicionavam como se tivessem perdendo atrigmiiedprogramas.
(MONTEIRO, 2011, p. 87)

J& o Ministério da Saude, entdo responsavel pelsaBslimentacdo, assumiu
uma posicao diferente se comparado ao MESA e agstdim da Educacdo. A posicao
ocupada pelo Bolsa Alimentagdo no Ministério erausdaria, o programa era
relativamente pequeno (se comparado ao Bolsa Bseplalém disso, ndo havia um
interesse especifico do Ministro Humberto Costarelagdo a agenda de transferéncia de
renda. Uma testemunha dos debates sobre a undicgdggervou da seguinte forma a
diferenca de posicionamento entre o Ministério dadacdo, do Ministro Cristovam
Buarque, e o Ministério da Saude, do Ministro Hurttb€osta:

eu acho que o pessoal da saude, o programa audéave com tanta
forca, eu senti eles menos doidos, acho que o firteva menos doido,
menos marca ainda, o Ministro tava menos doido w# aj Cristovam.
Acho que coincidiu da educacéo ser o Cristovangiceatho que isso tem
gue ser desenhado. Quem era o Ministro da Educacgoeem era o
Ministro da Saude. Pro Ministro da Saude, o progrena do Serra. Ele
tava perdendo um programa do Serra. Entéo, sa€de ndo tinha tanto
porque brigar, e ele tava sendo substituido... lagrama ainda pequeno,
sem grande visibilidade, do outro governo. A ed&@oagdo, era um
programa muito maior, e que a discussao toda er@ quinistro era visto
como pai do programa no DF. Ele ja sentia que grproa ja era do PT.
Entdo era aquela discusséo: ele tava perdend@lggram programa do
coragdo dele. Porque o Bolsa Escola era muito FHoléa Alimentacéo,
nao. (Entrevista a COTTA, 2009).

Assim, enquanto que para o Ministro Graziano asframacdo do Cartao
Alimentacdo num PTR tradicional e para o Ministmeis©vam a “perda” da marca Bolsa
Escola eram mudancas que afetavam centralmentehabitss motivo pelo qual eles
lutaram intensamente para que isso nao aconteqemsep Ministro Humberto Costa a
“perda” do Bolsa Alimentacdo era menos significatiPara a Presidéncia da Republica,
representada por Miriam Belchior, e para Ricardarldgees, que representava o MAPS,
mas nao vocalizava os interesses da assisténdal, sowunificacdo representava ganhos
importantes de racionalizacdo e maximizacado dasoefdos programas de transferéncia

de renda, sem que eles estivessem vinculados gugunalessas trés visdes especificas.
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De fato, os diversos agentes participantes e sgad®s no processo de
unificagdo dos programas passaram a reconhecer ogyeocesso implicaria uma
reorganizacao dos seus respectivos espacos d@@tgag consequéncias importantes da
redistribuicdo de atribuicdes, recursos e poderemdals, o avancar do processo de
unificacdo dos programas e a rapida obtencdo deltagdss do novo Programa,
provocaram um rearranjo ndo apenas no aspecttugigtial e orcamentario, mas também
no universo discursivo do Governo, de tal modo madatinamente passou-se a enfatizar
com mais forca o PBF e cada vez menos o Programze Rfero e 0 conjunto de
estratégias a ele associadas. A reorganizacaagagwoges e instituicdes no espaco social e
a redistribuicdo do capital simbolico de autoridadecampo, assim como a redistribuicdo
do capital politico, financeiro e organizacionatla relacionados, implicaram, também, a
reorganizacao da narrativa do Governo em relaciidemoas envolvidos no Programa, que
também foi objeto de intensa disputa. ConformeagesBourdieu na teoria dos campos
sociais, as tentativas de transformacgédo do campaliz&m respeito apenas as estruturas
objetivas, mas envolvem também a construcéo ddfisggios e sua aceitacao, sendo que
as mudancas normalmente sdo acompanhadas pelarpeitdacdo ou retraducdo do
campo. (BOURDIEU, 2004)

Por exemplo, os representantes do MESA e entdonsépeis pelo Fome Zero
associavam a criagcdo do PBF e as mudancas quengpacbavam a uma “perda de
identidade” da politica de seguranca alimentar.f@ame relata Takagi,

[...] a fusdo do MESA com a Assisténcia Social, suogimento do
Programa Bolsa-Familia com toda a for¢a politicaz um risco maior

ainda para esta “perda de identidade” da politcaedjuranca alimentar e
nutricional e de combate a fome. (TAKAGI, 20061p3)

Mas ndo apenas isso. Para os adeptos da segufmneatar, esta “perda de
identidade” vinha associada, no Governo, com agditude noc¢des por eles consideradas
essenciais e que entdo passaram a ser tratadasndgranindistinta com as nocdes de
combate a pobreza. Se para o préprio PresiderReplablica o que importava era garantir
que as pessoas tivessem no minimo trés refeicdediggosem que isso implicasse uma
demarcacdo clara entre o que deveriam ser polipGadicas de combate a fome, a

pobreza, ou a inseguranca alimentar, para os defsngas politicas de seguranca
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alimentar que atuavam no MESA, a distingdo n&o agranas clara, mas necessaria.

Conforme Takagi,

A distincdo entre ambos (combate a pobreza e gardat seguranca

alimentar e nutricional) ndo é trivial e vale rere a politica de
seguranca alimentar busca garantir o direito bésiaiimentacéo e busca
atender as pessoas com inseguranca alimentamdasia € politizadora:
amplia a cidadania, supera a heranca paternalistdta as oscilacbes
tipicas de programas compensatorios. O modelo ldcpale combate a
pobreza adotado nos ultimos anos € pontual, partide critérios
subjetivos e, quando néo é, limita-se a programassivos ou nao, de
transferéncia de renda com valores que nao samesués, por si sO, para
gue as familias superem a condicédo de pobrezanmoras dependentes
dos recursos. (TAKAGI, 2006, p. 173)

Essa posicdo dos adeptos da seguranca alimentantee propria origem da
nocdo de seguranca alimentar e seu desenvolvim8egundo Cotta, que analisou as
diferentes comunidades de pensamento que engemdaardiferentes Visbes de Protecao
Social (VPS) no Brasil, assim como suas posi¢des relacdo aos programas de
transferéncia de renda para familias pobres, candefes da seguranca alimentar eram
contrarios aos programas de transferéncia de mrslanoldes do Programa Bolsa Familia
(COTTA, 2009). Assim, se podemos considerar quee \astio representa algo semelhante
a uma “ideologia da seguranca alimentar”, ao avamggium pouco mais sobre as praticas
dos agentes a ela associados e as a¢des por sesagidas durante e apos o processo de
unificagdo dos PTRs, podemos propor a aplicacaoodao dehabituse conceber um
“habitusdos defensores da seguranca alimentar”. De madelkante, podemos analisar
as ideologias e praticas desenvolvidas pelos deagesites e instituicbes relevantes
envolvidos no processo e conceberhabiitusdos defensores da educacao” ehabitus
dos defensores da assisténcia social’. Considerawlddeologias especificas que
diferenciam os agentes que compdem o campo, aseimp s habitus por ela
engendrados, temos que no dia a dia do Estado eralmesso de formulacdo e
implementacdo das politicas publicas, as disputas eonfrontos, ndo apenas de ideias,
sdo uma constante, sendo que tem um peso signdiga conformacdo dbabitusdos

agentes a sua trajetéria pessoal e profissionatiant

A versdao interpretativa dos agentes centrais do M&@ ancorada na visao da
seguranca alimentar, que permeia toda sua avalisgdacdo em relacdo aos

acontecimentos. Enquanto que para Takagi a seguedingentar representa um conjunto
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extenso de formulag@es, problemas e soluc¢des jauusea interpretagdo com inicio, meio
e fim, de um problema e suas eventuais solucOea, aros agentes e instituicoes a
tematica da seguranca alimentar poderia represemtadiscussao periférica ou mesmo de
pouca importancia, havendo pouca diferenciacdo elac&o a discussdo acerca da
pobreza. Enquanto que para a autora o redireciartandas decisoes e a¢des do Governo
representou uma “contramarcha”, para outros agenfestituicdes a reorganizacao das
politicas de transferéncia de renda representavanonhar no sentido da racionalidade
administrativa e na objetividade necesséaria a imefgacdo de uma politica publica de

grande escala.

Ainda considerando o caso do MESA e do ProgramaeRoeno, um problema
ja apontado por alguns autores consiste no fatqudeos dirigentes do Programa Fome
Zero nao dispunham de conhecimento e experiénei@ada gestdo de politicas publicas,
ou seja, nao dispunham de experiéncia adminisragivgerencial anterior, o que teria
prejudicado de maneira importante tanto a formwagéanto a implementacdo das
politicas publicas sob sua responsabilidade. Pedqeeapor, em decorréncia disso, que 0s
dirigentes do MESA, muito embora dispusessem iini@ate de grande quantidade de
capital politico, dispunham de baixa quantidadeaj@tal organizacional. A esse respeito,
Gomes Jr ressalta que

A concentracé@o do poder decisorio do Ministério ma®s do ministro e
de um grupo de assessores, que como ele nao reudieia de gestdo
por terem, até entdo, se dedicado a area acadéoisam duvida uma
das principais fragilidades do 6rgédo. Dela decomewa sucessdo de
pequenas disputas, divisbes e desconfiancas endoive “ndcleo duro”
e os demais dirigentes que provinham de extradim®tes e que, pela
experiéncia de gestédo adquirida pela atuacéo ésqtveis da esfera de
governo, tinham uma compreensdo diferente dos rismcan

operacionais necessdrios para avancar com o Prag(@OMES Jr,
2007, p. 290 — Nota n° 19).

Ainda sobre as disputas, o que se observou no @asBBF foi que elas
ocorreram continuamente até que fossem tomadasoféscclaras, por uma autoridade
superior (com delegacdo para tal) ou pelo propriesiBente, acerca de um tema ou
questao especificos. Mas para que as decistesfesgpiidas ou obedecidas, e tivessem a
capacidade de se sobrepor as disputas, elas nacassiser suficientemente claras, de tal

modo a deixar explicito aos agentes que ndo vgliena se envolver em novas disputas
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sobre tal ponto ou aspecto do Programa. O que eacdoi que as decisdes superiores
sucessivamente delimitaram o espaco em que aspasssiram a ocorrer e 0s objetos de
disputa nessas lutas. Assim, se num momento prelina discusséo girava em torno da
pertinéncia de unificar os PTRs, apos a decisadial@ de abril de 2003, de promover a
unificacdo dos programas, a disputa passou a sewramdos arranjos possiveis acerca da
unificacdo e sobre qual 6rgéo ficaria por ela respoel.

A respeito das disputas em torno das ideias queridev nortear as politicas
sociais no Governo Lula, especificamente no quefeee ao debate em torno das politicas
de segurancga alimentar x politicas de combate eepabTakagi vislumbra um padréo de
coordenacao de Governo que “estimula as disputaseitaais” e que estaria associado,
segundo a autora, a trajetoria tipica do PartidoTadabalhadores:

O que se verifica, no entanto, € um padrdo de eoagho do governo
gue estimula estas disputas conceituais. O Padido Trabalhadores,
como é conhecido, tem uma pratica de decisdo @aspsincipais teses,
estratégias e programas a partir da disputa (nidegpositivo) interna.

Os grupos apresentam suas teses, suas defesasumah&rma de

decisdo mista: por votacéo e pela busca de corsdds@overno, parece
gue esta forma de decisao foi reproduzida, em sutgmonos. Ha espacgo
para disputar as ideias, e o Presidente, no seel dapchefe maior da

nagdo, atua como arbitro a medida que as questimant vulto.
(TAKAGI, 2006, p. 187)

De fato, desde o primeiro discurso como Presidelei®, no dia 28 de outubro
de 2002, assim como durante o processo de unib@g®s anos seguintes, quando o PBF
ja era reconhecido como um programa de sucess@sigignamento mais amplo do
Presidente foi pela “garantia das trés refeicOeslopara todo brasileiro”. Se para alguns
isso significava implementar a tdo sonhada politeaeguranca alimentar, abandonada no
Governo FHC, para uma parcela significativa dositegee instituicdbes envolvidos com as
politicas publicas no Brasil o debate sobre segaratimentar, nos termos propostos pelos
seus militantes alojados no MESA, representavasaperais um aspecto a ser considerado
entre tantos outros e, portanto, ndo tinha a defdde que a ele atribuiam os defensores
da seguranca alimentar. E muito embora tal grupbateaparecido com grande capital
politico nos meses iniciais do Governo, num cun@z@ de tempo este capital se viu
diminuido, tendo o PBF, agora abrigado num minstérovo (o0 Ministério do

Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS)sgus a ocupar 0 espago de
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prioridade politica que nos meses iniciais era eamd ao Programa Fome Zero. Tais
mudancas evidenciaram uma reorganizagcdo do campma nova distribuicdo dos
diferentes tipos de capital. Como destaca Bourdtedp campo € um campo de forcas e
um campo de lutas para conservar ou transformarasapo de forcas” (Bourdieu, 2004,
p. 23).

Nesse ambiente de intensas negociacdes e discuss@esonseca, que tinha
elaborado o relatorio de transicdo sobre os PTRs, gque ndo tinha ocupado cargo na
formacdo inicial do Governo, passa a integrar @@me debates. Mesmo que conhecesse
varios dos agentes importantes que participavantidaassoes, especialmente ligados ao
PT de Sao Paulo, como Miriam Belchior, e/ou quéam origem na Unicamp, como
Graziano, Ana Fonseca foi trazida aos debates ifiaagdio como representante da Caixa
Econbmica Federal. Ana Fonseca nado tinha qualdgacdo com o banco, mas era
proxima do recém empossado Presidente da Caixge Mattoso, seu colega de PT e
Unicamp, sendo ambos egressos da gestdo Martacypunali Prefeitura de S&o Paulo.
Apesar de iniciar sua participacdo nos debatesesabunificacdo dos PTRs como
representante da Caixa, Ana Fonseca tinha, comomi@s, acumulo, trajetoria e visdes

préprias sobre a temética.

Uma questdo que teve oposi¢cdo conjunta de todoemais contendores que
debatiam sobre os rumos dos programas de transifidm renda, no Governo e fora dele,
foi a proposta de obrigatoriedade da comprovacaatiizacdo dos recursos na aquisicao
de determinados tipos de alimentos, proposta pétistmo Graziano. Este foi um dos
elementos de grande fragilizacdo da posicdo defamuilo MESA nas discussdes, sendo
até mesmo ridicularizada pelos demais. A insisédei vinculacdo do beneficio ao gasto
exclusivo com alimentacéo, inicialmente vinculadapiesentacdo de nota fiscal e num
segundo momento flexibilizado para abarcar tambesibos sem valor fiscal, foi um dos
pontos mais batidos nas discussOes. Para Graaategera um ponto central porque se
tratava de um pilar fundamental (o do incrementdetaanda por alimentos da agricultura
familiar) da sua proposta de uma politica estrutigrade seguranca alimentar. Para a
imensa maioria dos agentes que tinham participagdodebates, no entanto, além de
representar uma postura de controle inaceitdvetesab necessidades e escolhas do
cidadao beneficiado com a transferéncia estatahbrgatoriedade da aquisicdo de

alimentos predeterminados em lista do Governo tapd, para ser efetivada, a construcéo
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de uma grande e onerosa estrutura administrativgiog, ainda, ndo correspondia a
realidade de um mercado de producgéo e venda derabsiem grande medida informal,
especialmente no que se refere aos produtoresra Guaziano esperava beneficiar, os

agricultores familiares.

Esta proposta foi intensa e frequentemente questaninclusive por Ana
Fonseca, que como ja vimos era defensora da ReéddaaBde Cidadania - RBC.
Conforme relata Roquete,

Além da imensa burocracia necessaria para fazeotafole, com todas
as possibilidades de pequenas corrupgdes e granttele sobre a vida
dos pobres, havia fatos da vida real a atrapalteondo romantico: as
feiras livres ndo fornecem nota fiscal. Na retalfida decisdo sobre o
bolsa-familia, Ana Fonseca carregava na bolsapte tsempre a mao,
uma carta de um beneficiario do cartdo-alimentagée reclamava
exatamente disso, como poderia comprovar ao cageiséor os gastos
feitos na feira livre? A avaliacio de uma senhoea qlie o mais
importante para ela seria comprar uma dentadurbé&amnficava sujeita

ao humor do comité local: necessidade ou vaidaB&€QUETE, C.
2010c.)

Passadas algumas semanas de intensas reunideastesdsibre o desenho do
novo programa, e com as principais definicbes quambd seu formato ja bem
encaminhadas, cada vez mais se tornava necesséirioc quem iria comanda-lo. Dada a
dimensdo que o programa unificado teria, seja eltime de recursos ou quantidade de
beneficiarios, estava claro que o comando do pnogreepresentava uma posicdo de
destaque no Governo. Por mais que nao estivesserdguele momento a importancia
que o PBF assumiria nos anos seguintes, todos wslvElbs concordavam que o
Programa unificado seria enorme e, mesmo antesuwtascamento, ja dividia a atencao
que a midia concedia ao Fome Zero nos meses aeterigstava claro que seria algo
grande, uma posicao importante e que, diante diasldades iniciais do Governo com as

politicas sociais, haveria uma cobranca intensa.

Tendo recebido diretamente do Presidente a incucidoéde preparar e
apresentar a proposta inicial de unificagcdo dos ERtendo conseguido ser bastante
convincente na realizacao desta tarefa, Ricardeitiless era visto como candidato natural
ao comando do novo Programa. Ainda que tivesse apexperiéncia em gestdo de

politicas sociais, e nenhuma em gestdo de PTRhabiidade e forma convincente de
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apresentar ideias alinhadas com o que o Presidesggava era considerado um trunfo. No
entanto, havia um problema: por mais que Ricardorigees tivesse algumas ligacdes
com o partido, especialmente a partir de sua eXpad na curta gestdo de Benedita da
Silva no Governo do Estado do Rio de Janeiro, ef22@le ndo tinha ligagcbes mais

substantivas com o PT nem tampouco tinha ideiabadias com aquelas que os principais
grupos do partido defendiam em relacdo as polisoagis. Um exemplo: se Graziano e
Ana Fonseca discordavam frontalmente em relac&ecassidade de comprovacéo, pelas
familias, do gasto dos recursos com aquisi¢cao sixellem alimentos (ele considerando
um aspecto central de sua proposta e ela se pumnclo radicalmente contra esta ideia),
ambos foram capazes de concordar que a visdo derata com formacéo liberal que

norteava as concepcdes de Ricardo Henriques repagaeum problema.

Isso mostra que mesmo localizados em lugares istdo espectro ideoldgico
e politico, os agentes e grupos envolvidos nostdslsmbre PTR podiam concordar com
determinados aspectos e construir aliangcas. Nontentassas aliangas eram pontuais,
taticas, e apenas dissimulavam momentaneamentiegendas déabitus De acordo com
Roquete,
Havia portanto, no inicio do governo Lula, condg@eliticas para forjar
uma alianga a favor de um programa de transferéeiaenda com
escala, contando com apoio desde o Banco Mundial {edricos do neo-
liberalismo) até o Senador Suplicy (e todos queaap a renda basica de
cidadania). Uma alianca dessas envolve visGesediies. Que vao se

digladiar mais a frente e que sempre disputam itha. (ROQUETE,
2010a)

Com o passar do tempo, tornou-se premente defieimgseria responsavel pela
conducao do programa. Estabeleceu-se, assim, wagamigmo especifico entre Ricardo
Henriques e Ana Fonseca. Ele, por seu turno, atuaondho Secretario-Executivo do
MAPS e designado pessoalmente pelo Presidente,semsligacdes mais sélidas nem
contando com a confianca dos militantes do PT guengolviam com as politicas sociais,
inclusive dentro do proprio MAPS. Se, ao bem dalage, as diversas linhas internas do
PT disputavam protagonismo em relacéo aos dedlio®$ TRs, ndo havendo exatamente
uma hegemonia interna sobre o assunto, é corrato giile a maior parte deles reconhecia
nas visdes de Ricardo Henriques um sentido cootaés anseios histdricos do PT na area

social. Ana Fonseca, por sua vez, atuava sem is@mb respaldo institucional (como
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consultora da Caixa EconOmica), mas mostrando grdrabilidade de se inserir nas
discussoes e, sobretudo, agregando apoios ensecskgas de partido. Enquanto corria
uma silenciosa, mas intensa disputa entre Ricareoritles e Ana Fonseca sobre o
comando do futuro Programa, Miriam Belchior conduza Casa Civil as discussfes com
os diversos agentes e instituicbes envolvidos. r@ibelas diferentes concepgdes que
disputavam espaco na definicdo do Programa, e tandlaé intensas disputas e impactos
institucionais, a principal preocupacéo de MiriagldBior era conduzir um processo que
produzisse um consenso possivel, um acordo queempldsse, na medida das
possibilidades reais, as proposi¢des consideradés factiveis, chegando a um desenho
final que representasse o desejo de unificacdopdiaz@o dos PTRs, mas sem que isso
fosse resultado de uma decisdo exclusiva e urdlatky Presidente. Se as principais
alternativas de desenho do Programa fossem intemsandiscutidas e se todos os
Ministérios tivessem a oportunidade de expressas gentos de vista e apontar solucdes, e
se o programa unificado fosse construido a paesde processo, evitando “vetos”, o
programa seria o resultado de uma grande pactuagé@m uma decisdo impositiva do

Planalto.

Ao final de aproximadamente seis meses de longasisioes, o Governo tinha
chegado a um desenho para o programa unificaddaquzm ja tinha sido batizado com
o0 nome de Programa Bolsa Familia. Com a data daraento prevista inicialmente para
setembro, o lancamento foi adiado para outubroysom Presidente Lula observou que
nao havia sido realizadas as devidas costuradcpslitom os governadores estaduais e
prefeitos municipais. Muito embora no inicio deesgbro tivesse ocorrido uma reuniao
organizada pela Casa Civil com representantes desrmgps estaduais, o Presidente
desejava o envolvimento direto dos GovernadoresteNaido com 0s representantes, no
entanto, a proposta de unificacdo a que o Govenha thegado foi apresentada, com a
observacdo de que ela ndo estava acabada, maa tjobg um formato aprovado pelo
Presidente. Foram informados também que o trabaéhdniciou com o diagndstico
discutido na CPS e que em seguida teve andament@mdBrupo de Trabalho integrado
por representantes dos varios Ministérios envoljidendo que a proposta submetida ao
Presidente era resultado do consenso. Foram inflmsnda decisdo de criagdo de uma
Secretaria-Executiva, ligada a Presidéncia da Repulipara responder pela coordenacao

do Programa, inclusive na articulacdo com os deprdiss da Federacao. A ideia, segundo
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argumentou a Casa Civil, era dar ao Programa uétezagstratégico, com o envolvimento
dos governos estaduais e municipais, e isso efetleterminacéo inicial do Presidente,

gue nado concebia a unificacdo dos programas sermayvesse pactuacdo com os estados.

Naquele mesmo dia em que ocorreu a reunidao comem®sentantes dos
Estados (5 de setembro), uma matéria da Agénciil Braagéncia de noticias do Governo,
tratava a indefinicdo sobre o0 nome que comandaRaograma Bolsa Familia de forma
ambigua. A matéria relatava que
A pesquisadora da Universidade de Campinas, Anadéan devera
comandar, ao lado do secretario-executivo do Miristda Assisténcia
Social, Ricardo Henriques, a nova Secretaria vataula Presidéncia da
Republica que vai coordenar a unificacdo dos progsasociais do
governo. Os nomes ainda ndo foram anunciados foremaé pelo
governo, mas o ministro-chefe da Casa Civil, JoséeD, garantiu hoje
gue o presidente Luiz Inacio Lula da Silva ja toraalecisdo de convidar
a pesquisadora e 0 secretario para o cargo. (‘Didiz que Lula ja
escolheu nomes para comandar programas sociaisfmi@ daAgéncia
Brasil, 5 de setembro de 2003).
De forma inadvertida ou proposital, o fato € queadéria apontava que ambos,
Ricardo Henriques e Ana Fonseca, ocupariam o mesnym de Secretario-Executivo do
PBF, o que era obviamente impossivel. Ao finalomando do Programa e o cargo de

Secretaria Executiva do PBF ficou com Ana Fonseca.

5.2. A criacédo do PBF e o colapso nas estruturas destéao

Durante seis meses o Governo havia se debrucasltsarmhente para definir o
desenho do PBF, discutir critérios de entradagesaie renda, modalidades de beneficio,
valores e limites. O PBF acabou sendo um compd@kito programas anteriores e seu
desenho contemplava, em maior ou menor grau, asypacoes que ja estavam presentes
nos Programas Cartdo Alimentacdo, Bolsa Escola IsaBalimentagdo. Na prética, o
beneficio basico de R$ 50,00 destinado as famémssituagdo de pobreza extrema
correspondia ao Cartdo Alimentacéo, inclusive caornvidéntico do beneficio, enquanto
que o beneficio variavel de R$ 15,00 por criangdéstente entre zero e quinze anos,
gestantes e nutrizes correspondia ao somatorioPdogramas Bolsa Escola e Bolsa
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Alimentacdo. Conforme ressaltou um entrevistad¥idea (2011), era como se fosse um
encaixe das varias transferéncias existentes. diveluporque as condicionalidades do
Bolsa Escola e Bolsa Alimentacdo permaneciam id@stiA maior inovacao era o foco na
familia e a escala pretendida para o Programapipwéa inicialmente a cobertura de 10,6

milhdes de familias.

Implementar um programa desta magnitude implicanacamplexo conjunto
de processos e procedimentos operacionais, enwavenestabelecimento de normas,
articulacbes com as prefeituras municipais paraliaacdo adequada do cadastro, o
desenvolvimento e implementacdo de sistemas demafgio, acOes de capacitacéo, a
coordenacdo com a Caixa Econbmica Federal pararengamento adequado do
CadUnico e da folha de pagamento do programa, enfina série de atividades que
pudessem levar a implementacao conforme o desenpogto. Nao se tratava de questdes
triviais ou que pudessem ser facilmente contorsdeeim vontade politica, poder ou
recursos or¢camentérios. Entre obter um desenhooliéicg publica que é considerado
adequado e sua efetiva implementacdo ha uma dsténorme, sendo que muitas vezes
as dificuldades inerentes a implementacao sdogeegliadas no processo de formulagéo.

E foi exatamente isso que ocorreu nos momentosisido PBF.

Durante todo o processo de concepcdo do novo pnagra énfase recaiu sobre
a discussao conceitual envolvida com o arranjo @R B também sobre a pactuacao
politica necessaria para lidar com as perdas dacespoder e recursos pelos agentes e
instituicdes envolvidas. No entanto, a definicagetia de procedimentos implicados no
arranjo proposto, ou tudo aquilo que em geral éadm de maneira inferior, como
“operacionalizagédo” do Programa, nédo foi adequadéngabalhado. Ao final de seis
meses, havia um desenho do programa unificadoMirestérios estavam, de certo modo,
conformados com suas respectivas perdas. Mas nedbamgentes centrais envolvidos
com o novo programa tinha a nocdo adequada doiadesabperacionalizar uma politica
publica daquela magnitude.

Ao fim, a unificacdo dos programas realizada ndqaapresentava em termos
conceituais uma unificacdo mais ampla do que aquelaosta no Relatorio de Transicao
de Ana Fonseca, na medida em que unificava detddas as dimensdes dos programas,
inclusive nos seus aspectos operacionais. Mas aaliqurespeito a estrutura de gestao,
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refletia. a pequena instancia de coordenacdo, pmppara funcionar sem funcgdes
operacionais relevantes, mas controladora dagideste do orcamento, de que propunha
Ana Fonseca. Mesmo antes da publicacdo da MedidaisBria com a criacdo do
Programa Bolsa Familia, as equipes técnicas qa&atuna gestdo dos programas foram
remanejadas internamente pelos Ministérios e nzaloiis para outras atividades, o que
evidencia que ndo houve uma preparacdo préviagparegracdo adequada das funcdes
operacionais, dos procedimentos orcamentarios gesliidio, que decorriam na unificacao
dos programas. A equipe dirigente do PBF, chefjgola Ana Fonseca, era dotada de
grande quantidade de capital politico e de autdedsobre os programas remanescentes,
inclusive sobre o orgcamento, que ainda estava eta oa dos ministérios. Mas, na
pratica, tinha capacidade muito reduzida para daecou de exercer as atividades
operacionais correspondentes: sua capacidade pagamal era diminuta. Conforme um
entrevistado de Vieira (2011) envolvido com a gesté programa a partir de 2004
ressaltou,
Problemas tinham de toda a ordem. O programa faiedmdo num nivel
de politica, mas ele ndo estava pronto no nivel ragpmnal
suficientemente. Digamos que ndo houve uma pregéopauito grande
do governo, naquela época, com as questfes decimpatiizacdo. Talvez
parecesse que isso fosse mais simples do que s&omoPRarecia
simplério la: migra a familia de um cadastro panr@e pronto, tira a
familia de um programa e coloca no outro, emiteworcartdo, e tudo
isso quem faz sdo os sistemas da Caixa. Na verndadegparentemente é
simples, mas o programa, num primeiro momentoufiesvaziado, em
termos de equipe técnica. No minimo, ficou trésemesem estrutura,

mas na pratica foi muito mais: durante 8 mesesograma ficou sem
equipe técnica (entrevista a VIEIRA, 2011).

Assim, durante os meses iniciais do PBF, houve emadeiro colapso nas
estruturas de gestdo dos programas anterioresgsenalgo construido a partir do PBF
fosse colocado no lugar. Os canais de comunicagaterocucao ficaram fragilizados e
até mesmo questbes aparentemente simploérias comcesfaco fisico adequado,
computadores de uso pessoal e pessoas em quansdéidente para atender o0s
telefonemas dos gestores municipais buscando aci@es sobre como proceder, néo
tinham solugéo adequada. Dessa forma,

Esses gestores municipais se viram perdidos, pagseus programas
continuavam existindo, e com familias, e eles timo@rigacdo de fazer o
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suporte a execucdo do programa local, mas a part€BF ndo se
estabeleceu. (entrevista a VIEIRA, 2011)

Além de perdidos, muitos gestores locais dos progsaunificados acabaram
abandonando suas funcdes, pois eles procuravamespectivos Ministérios e néo
obtinham respostas, além do que a prépria Seadiagcutiva do Bolsa Familia ndo tinha

condicOes de dar respostas:

Outra coisa que aconteceu é que varios desses regestocais
abandonaram as fungdes porque eles buscavam igfesiano
Ministério respectivo (MEC, Saude) e o Ministéritizia: - ndo, isso
ndo esta mais comigo, esta na Secretaria-Exeali®olsa Familia, (...)
Eles vinham para ca e nés ndo tinhamos nem seqpacidade para
atender telefone. (...) Em fevereiro de 2004, deram uma sala de 9
m2. Colocamos quatro mesas para colocar os futugjoatro
coordenadores gerais para trabalhar. Sé tinhaa isas, um computador
velho para os quatro utilizarem, recebido do antigmistério da
Assisténcia Social, e para atender telefone havipuma pessoa do
MEC, que seria nomeado depois. E ele ndo tinha ,nedsaficava no
meio da sala com uma prancheta e o telefone tocamtia inteiro, que
eram 0s gestores municipais querendo saber o ez, fporque o
programa deles estava migrando para o PBF e ehemtiproblemas para
resolver (entrevista a VIEIRA, 2011).

5.3. A criagdo do Ministério do Desenvolvimento S@l e Combate a Fome e o

reordenamento do campo

Nos meses que se seguiram a criacdo do PBF, o i@oparece ter se dado

conta de que era necessario ter um 6rgdo com wstrcapaz de dar respostas sobre a
gestdo do novo Programa. O novo contexto tambémtaye para a necessidade de uma
reorganizacao nos Ministérios da area social, gogoeocaria mudancas nas estruturas dos
orgdos e a substituicdo de alguns dirigentes. Amksagrandes dificuldades operacionais
que enfrentava desde a criacdo do PBF em seterm0G8B, Ana Fonseca se posicionou
publicamente contra as mudancas que ja vinham sespkruladas na midia. Perguntada
se era a favor de um rearranjo nas pastas sa@sgndeu que nao:

Eu acho que estd barbaro assim. NOs ndo somos tnosnismas

conversamos com todos eles. A Secretaria-Execidivaiada com esse

objetivo. Ela € um 6rgdo soO vinculado a Presidémeciaum patamar
diferente da dos ministros. A medida é fundameptaique evita o
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choque de poderes. Além do mais, temos uma estrbem enxuta. Sao
onze pessoas, um time de futebol competente (FONSECM. M. in:
Longe das MudancasCorreio Braziliense, 8 de janeiro de 2004.
Entrevista a Lilian Tahan e Adriano Ceolin).

Porém, o Planalto ndo tinha o mesmo entendimestdifiauldades enfrentadas
na gestdo do PBF ja tinham sido identificadas eegawam a preocupar o nucleo central
do Governo. Tendo dois ministros com desempenhsidemdo insatisfatorio (Graziano e
Benedita) e um Programa (0o PBF) que se constitaianais nova vitrine social do
Governo, mas administrado por uma equipe diminusgre estrutura correspondente, a
deciséo do Presidente foi promover uma mudanc#isajiva, um verdadeiro rearranjo no
campo dos PTRs, agora unificando as estruturasnétrativas de trés orgaos: o MESA, o
MAPS e a Secretaria-Executiva do Bolsa Familiamfirensa rapidamente passou a tratar
0 novo 6rgdo como um “superministéAddu “superpastd®. De acordo com os jornais, a
criagdo do novo Ministério representava uma tergate “engrenar a area que foi batizada
como ‘prioritaria’, mas ndo saiu do lugar em 20832 tratava-se de uma medida que
alguns integrantes do Governo defendiam que fasslezada desde o inicio do Governo,
dado que “a é&rea social, devido a sobreposicdoudedés, foi alvo de criticas nos

primeiros 12 meses sob Lufa”

O novo 6rgao, batizado de Ministério do Desenvoérito Social e Combate a
Fome — MDS, se tornou responsavel pela gestdo alé@tcgs nacionais de assisténcia
social, seguranca alimentar e transferéncia dearemd seja, incorporou todas as fung¢des
dos dois Ministérios unificados e também a fungdeabrdenacgéo do PBF, que a partir de
entdo ficou a cargo da Secretaria Nacional de Rdadaidadania — Senarc. Os Ministros
Graziano e Benedita foram dispensados, Ana Forfeecesignada pelo Presidente Lula
como Secretéaria-Executiva da nova pasta e comasivtind escolhido pelo Presidente foi
0 entdo deputado federal Patrus Anahig®T/MG), ex-prefeito de Belo Horizonte
(1993/1996).

8« espera do superministroGorreio Braziliense de 20 de janeiro de 2004, Regem de Adriano
Ceolin.

8 “Mudancas dever&o ser anunciadas até quijiBazeta Mercantil de 20 de janeiro de 2004. Reygem
de Clarisse Brandao.

©1demcit. n° 72.

%1 «Acao retardada, unificacdo social cria superminigidéle R$ 15 bi”,Folha de S&o Paulo, 24 de janeiro
de 2004, Reportagem nao assinada.

°2vide Anexo — elementos ddembitusdos agentes centrais do campo para informagdei®aalis sobre a
trajetéria de Patrus Ananias.
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A reorganizacdo institucional e a saida de vam@sntes que tinham jogado um
papel importante no ano de 2003, com a chegadandenova autoridade sobre o campo,
era uma tentativa de resposta do Governo as sésqgiiticas e gerenciais problematicas
enfrentadas no ano anterior. Considerando suadrnajeessoal, e portanto shabitus
Patrus trazia duas caracteristicas que o diferesrtiados ministros substituidos. Sendo
politico experiente, tendo disputado vérias eleicéese viabilizado como uma das
principais liderancas do PT em Minas Gerais, Patmianias tinha, como em geral os
politicos com larga experiéncia possuem, grandacdade de agregar e negociar apoios,
minimizar os conflitos e maximizar os acordos, aimgie isso implicasse alterar rotas e
nocoes ideoldgicas preestabelecidas. Sua visdoaades politicas sociais, por exemplo,
era demasiadamente ampla e genérica o suficiendeiq@orporar argumentos presentes
em diferentes VisGes de Protecdo Social — VPS dgmutdvam espaco no Ministério

recém-criado.

Assim como a ideia de “garantir aos brasileiro® peknos trés refeicdes por
dia”, defendida pelo Presidente Lula, ultrapassadimites ideologico-conceituais mais
rigidos estabelecidos pelas VPS defendidas pori@mzpor Ricardo Henriques ou por
Ana Fonseca, a defesa do “bem comum”, da “solidade” e da “dignidade da pessoa
humana” defendida por Patrus tinha a flexibilidageessaria para incorporar elementos
das diferentes VPS abrigadas no seu Ministériocdkeepcdes sobre politicas sociais de
Patrus se remetem a Doutrina Social da Igreja €atél DSI, o que inclui alguns
principios basicos fundamentais, tais como a dagledda pessoa humana (como criatura a
imagem de Deus e a igual dignidade de todas a®gmssa opc¢ao preferencial pelos
pobres; o respeito & vida humana, a associacaatieige;do social e a solidariedade
(PONTIFICIO CONSELHO JUSTICA E PAZ, 2004). No ertiana DSI funciona como
corpusfiloséfico, como uma visdo de mundo ampla, coma MRS flexivel. Nao era um
acaso que as manifestacdes publicas de Patrus aslpeliticas sociais daquelas areas,
agora sob sua responsabilidade, trouxessem emugeeakimbiose das diversas VPS que
vinham disputando espaco no ano anterior e queaagdercerto modo, estavam abrigadas
no MDS. Na conducédo do MDS, Patrus quase que n@mente associava suas crencas
filosoficas oriundas da DSI a elementos das VPSemtes nos trés setoriais abarcados
pela nova Pasta. Se é bem verdade que essas ragdiéssem geral podiam ser associadas

a um discurso de fundo religioso, o que poderiarmadar alguns agentes (Ana Fonseca,
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por exemplo), este modo de conduzir o MDS poswbilique o “caldeirdo” de
divergéncias internas dos trés setoriais (seguraalgaentar, assisténcia social e
transferéncia de renda), que tinham origem em tli#srentes VPS rigidamente

delimitadas, nunca viesse verdadeiramente a “esnfbdurante sua gestao no MDS.

A segunda caracteristica que diferenciava Patrusede antecessores era a
larga experiéncia administrativa, oriunda de um daém como prefeito de uma grande

cidade como Belo Horizonte.

Para Ana Fonseca, que havia se posicionado comfiagio do MDS, a nova
situacao institucional do PBF era pior do que &t Estar na Presidéncia da Republica
significava falar aos demais agentes e instituigdpartir de um patamar hierarquicamente
superior, ou seja, de uma posicdo dominante no @ampransformacédo da Secretaria-
Executiva do PBF, que ficava na Presidéncia da Bligai numa Secretaria de linha no
MDS, apontava no sentido claro de que era necessamstituir e aperfeicoar os
instrumentos, processos e mecanismos de gestdoradpafa, estabelecer canais de
comunicacdo com os estados e municipios, procesespacitacao, enfim, tudo aquilo
que faltava para garantir que o desenho formuladsef adequadamente implementando.
Mas o fato € que nem Ana Fonseca nem sua equigendavnecessaria atencdo a tais
guestées nem tinham o conhecimento e a experiéragiassaria para dar conta da
administracdo das rotinas necessarias ao bom hamento do Programa. Na sua
avaliacdo, ter uma pequena, mas eficiente equifpada na Presidéncia da Republica e
definindo diretrizes, controlando o orcamento eimiefio regras gerais para 0
funcionamento do Programa, que seria operaciomlipala Caixa em articulagdo com os

municipios, era o cenario adequado.

A experiéncia na gestdo dos PTRs anteriores mastlavamente que isso nao
bastava. Existiam diversos problemas nas rotinasacnais desenvolvidas pela Caixa,
falhas em sistemas de informacéo e dificuldadesoda ordem que necessitavam ser
sanados, muitos dos quais a prépria Ana Fonseda hentificado no seu Relatério de
Transicdo sobre os PTRs em 2002. O fato de quenaruo da Caixa havia sido trocado,
tendo sido alcado a presidéncia do banco seu calegblnicamp e de partido Jorge

Mattoso, ndo mudava o fato de que havia falhasneg®e que o 6rgao responsavel pela
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gestdo do PBF no Poder Executivo tinha que terutessr, inclusive, para lidar
adequadamente com a Caixa Econémica Federal.

Também era necessario que o Governo tivesse ioi¢oles devidamente
designados e identificados nos municipios (gestonesicipais), com competéncias
claramente definidas, estabelecesse canais de @agéo e atendimento as prefeituras,
definisse e fizesse cumprir a regulamentacao dgr&ma, especialmente em se tratando
dos critérios e regras para o cadastramento, direeato de beneficio e a gestdo de
condicionalidades, sendo que tudo isso implicavéinidee implementar diversos
normativos (decreto, portarias, instrugcbes openaisoe normativas). Além disso, era
necessario ter estrutura de auditoria, fiscalizag@erlocucdo com os diversos 6rgaos
federais, ter capacidade de gerenciar e fiscalizarontrato com o0 agente operador,
desenvolver materiais de capacitacdo, enfim, uma s#e atividades continuas de
implementacgéo e operacédo que nenhuma equipe damiport mais competente que fosse,
seria capaz de dar conta. A mudanca do Planale @&DS indicava que o Programa
deveria seguir o caminho de fortalecimento insiit@l e estruturacdo administrativa, mas
o fato € que mesmo apos a criagdo do MDS o incrienda estrutura responsavel pela

gestdo do PBF ocorreu lentamente e aquém do neocessa

Como entdo explicar que nos seus primeiros mesexid&ncia o principal
programa social do Governo ndo tinha as condico@smas necessarias ao seu
funcionamento? Dois pontos explicam, conjuntameats,dificuldades. O primeiro deles
€ o fato de que Ana Fonseca e sua equipe ndo tirduwarinecimento e experiéncia
suficientes para dimensionar adequadamente osakedaf gestdo de uma politica publica
federal de ampla escala, nem tampouco para lidar @® complexidades burocrético-
administrativas inerentes a tarefa. Mabitus de Ana Fonseca a conduzia a ter uma
abordagem que enfatizava, por um lado, a defegaajeto politico que acreditava estar
representado no Governo e, por outro, a defesaetlatel conceitual e da busca pelas
concepcgdes mais adequadas aos PTRs naquele co@ertado, esta postura escolastica
negligenciava o valor e a necessidade das estsutadainistrativas e operacionais
correspondentes, ou seja, a necessidade e o wabtantrole sobre o capital organizacional
que lhe permitisse efetivar seu projeto politiceauas aspiracfes especificas quanto ao
desenho do Programa. Conforme ressaltou um ertadwvisque acompanhou aquele
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periodo, Ana Fonseca ficava num nivel muito pdaitox académico, ndo tinha muita

nocao dos aspectos operacionais envolvidos.

O segundo ponto esta relacionado com a VPS a quiiliava Ana Fonseca,
que defendia a implementacdo da Renda Basica dad&@ith — RBC, de carater
incondicional e desvinculada de qualquer exigénGimsso modo, a proposta da RBC
resulta numa operagdo bem mais simples do queaamoglicada num PTR como o Bolsa
Familia: basta identificar o cidaddo (por exempédopCPF) e realizar os pagamentos
periodicamente. Ao mesmo tempo em que Ana Fonsaceoatraria as condicionalidades
e ao estabelecimento de critérios complexos pasbiento da renda pelos cidadaos (por
exemplo a necessidade de pertencer a uma fanaili@pverno sinalizava que o PBF era
um passo inicial para a futura implementacéo da ®B¥uito embora fosse responséavel
por um programa com condicionalidades e cujo pag@mera vinculado a familia, e
tivesse clareza quanto a isso, era natural queFangeca avaliasse que mais a frente o
PBF se transformaria na RBC, de pagamento incanditie universal. A perspectiva de
que o PBF se transformasse na RBC apontava pamsatidulacdo, no futuro, dos
procedimentos e regras relacionados a gestdo deicmoralidades e critérios muito
complexos de pagamento de beneficios. Mesmo goejassais tenha sido explicitado
nesses termos, certamente um defensor das coralidemtes e da focalizag&o teria um
tipo de disposicéo diferente e um interesse maiomeplementar tais mecanismos do que
teria um defensor da RBC, como era o caso de Anadéa. Na analise das disposicoes e
tomadas de posicdo dos agentes no campo, nos tdemesria dos campos sociais, cada
agente percebe e se mobiliza para fazer aquileopsidera mais importante, segundo seu
proprio habitus a posi¢cdo que ocupa no campo e a sua avaliagadcoddicOes objetivas

de acéo.

Apesar das dificuldades de ordem administrativarergcial do periodo inicial,
0 langamento e os meses iniciais do PBF foram qarblente reconhecidos como um
sucesso. O fato de que havia uma grande quantitéatiemilias ja inseridas no CadUnico,

inclusive recebendo o beneficio dos programas iarnésr aléem do que desde o inicio de

% A Lei 10.835, de 8 de janeiro de 2004, institulRenda Bésica de Cidadania no Brasil, “ que setitoing

no direito de todos os brasileiros residentes rie @astrangeiros residentes ha pelo menos 5 j@nos no
Brasil, ndo importando sua condicdo socioecondmézaberem, anualmente, um beneficio monetarid (Ar
1°). Apesar da clareza do comandacdput os § 1° e § 2° relativizaram sua vigéncia. Prionginculando a
etapas, a critério do Poder Executivo e priorizamglmais pobres (8§ 1°), e em seguida a efetiva
disponibilidade orcamentaria (§ 2°).
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2003 as prefeituras vinham cadastrando mais fanipassibilitou que a inclusdo de
familias no PBF fosse um processo relativamentglesne rapido. Bastava aplicar os
critérios do PBF sobre a base de dados existente pgssuia os dados sobre todos os
integrantes da familia e sua respectiva renda melda para entdo identificar quais
familias poderiam ser incluidas no novo Progransdddque grande parte das familias ja
recebiam algum beneficio e portanto j& tinham oaditi Caixa, a operacao de inclusdo de
familias no PBF implicava, basicamente, recalcolaalor do beneficio de acordo com as
novas regras e entdo efetuar o pagamento correspendendo que essas operacdes eram

(e continuam sendo até hoje) realizadas pela Caixa.

Foi seguindo esta légica de migracdo de familias RIDRs anteriores que 0s
resultados do PBF se mostraram expressivos rapidamehegando em dezembro de
2003, apenas dois meses depois de sua criacaogubddProvisoria, a meta estabelecida
de 3,6 milhdes de familias. No ano de 2004, jambitd do MDS, a logica de crescimento
do PBF permaneceu a mesma e as metas de atendiooenitauaram sendo atendidas.
Apesar das dificuldades de interlocucdo e comuaapm o0s municipios, da falta de
regulamentacéo e da auséncia de acompanhamentmdieignalidades, as metas vinham
sendo atingidas e o Programa crescia continuameotgemplando os objetivos de
ampliacdo do atendimento das familias pobres e grentdo a satisfacdo interna do
Governo. Mas as bases frageis a partir das quas Epida expansado foi promovida

apareceriam como um grande problema em poucos meses

5.4. Problemas e dificuldades se transformam em se

As dificuldades decorrentes do processo de migrdedamilias comecaram a
ser noticiadas em meados de 2004. Uma nota diswélarreio Braziliensanforma em 3

de junho que

Os prefeitos dos 4.958 municipios onde hé difialddano pagamento de
beneficios do programa Bolsa Familia receberamaarta de instrucdes
para limpar o cadastro de beneficiados e ajudanvergo a evitar um
gasto extra que pode chegar a R$ 69 milhGes por@ndinistério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome mandou ublrg o
pagamento do direito as familias cujos registrosirnggularidades.
Agora, as prefeituras deverdo procurar os bendbisiae descobrir 0
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motivo dessa duplicidade de pagamentos. Milhardardéias ganhavam
indevidamente dinheiro do Bolsa Familia e aindab&mm recursos de
programas como o0 Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentacadoartao-
Alimentacdo e Vale-Gas, que deveriam ter sido cenfos no Bolsa
Familia. O ministro do Desenvolvimento Social e Gam a Fome,
Patrus Ananias, disse que ira apurar, ‘‘rigorosdaeierse houve desvio
de recursos ou se um erro ndo intencional causomcasrecdes no
cadastro (Gasto Extra de R$ 69 milhdes. CorreiziBgase, 3 de junho
de 2004).

Na mesma época, o Tribunal de Contas da Unido — Té&dlizou uma
auditoria de natureza operacional e identificouiogamproblemas, como a falta de
normatizacado do Programa e a desarticulacdo dogipims. Conforme o depoimento de
um funcionario que atuava no PBF a época,

O TCU veio mais ou menos em junho ou julho de 20@4resultado da
auditoria foi: ndo tem decreto, ndo tem normas,arteslou o0s

municipios, 0os municipios ndo sabem o que fazes, teén estrutura
(entrevista a VIEIRA, 2011).

Passados alguns meses, os problemas e dificuldslesvolumaram e a
imprensa comecou a acompanhar mais de perto o éBeral apontando falhas como
pagamento para quem ndo deveria receber, a naaosdclde familias realmente
necessitadas e falta de monitoramento das condiadades. Em setembro, um artigo do
jornalista Ali Kamel, no jornal O Globo, deu inicdouma importante crise relacionada a
gestdo do Programa, apontando que o Governo naod@pntrole das condicionalidades.
Ao mesmo tempo em que fazia a “dendncia” da fadt@ahtrole da frequéncia escolar, o
artigo explicava uma importante funcdo das condalidades no convencimento da
sociedade de que valia a pena implementar um pragraassivo de transferéncia de
renda. Para os especialistas em PTR e integramesGaverno defensores das
condicionalidades, elas eram importantes porqueugam um aspecto intergeracional
transformador. Porém, para uma fracdo significatida opinido publica as
condicionalidades se apresentavam adicionalmemi® aona espécie de moeda de troca
que justificava a existéncia do Programa. Para atarehinado segmento da sociedade,
para além de significar uma possibilidade de tmnsicdo intergeracional, as
condicionalidades eram vistas, também, como untdigasiva moral para a transferéncia
de recursos do Estado as familias pobres. Ousssjgente faria sentido o Estado auxiliar

as familias se elas dessem algo em troca, se stagssem comprometidas com
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determinados tipos de comportamento ou condutadesgpelo Estado, enfim, se elas

“fizessem por merecer”. Sobre este aspecto, o tkextéamel é elucidativo:
Mesmo os criticos de programas assistencialistelsp @ Bolsa-Familia,
ficam confortdveis quando sabem que a contrapagt@abrigatoriedade
de manter os filhos na escola: o sujeito cuja rdaddliar per capita €
inferior a meio salario minimo recebe até R$ 9peddendo do nimero
de filhos, desde que os faca freqlentar as autissE prepare para a ma
noticia: ndo ha contrapartida alguma, porque naadrdrole Bolsa

Familia, sem escolaO Globo, 7 de setembro de 2004. Artigo de Ali
Kamel).

O texto continuava ressaltando que em 2002 (aind&averno FHC) apenas
13% das escolas tinham informado a frequéncia to®s, mas que no Governo Lula,
apesar dos numeros ndo serem divulgados, o numrsetairda menor, talvez zero”. Apds
descrever como insano o trabalho que deveria acparma que a frequéncia escolar fosse
monitorada nas 169 mil escolas, Kamel afirma queanfio ingénuos aqueles que
acreditaram que um controle dessa natureza pooleiaer no Brasil. Considerando essas
dificuldades, assegura: “Portanto, esquecamoscessade que o Bolsa-Familia mantém o
aluno na escola. E mentira”. O artigo também eanitic a focalizacdo do Programa,
afirmando que “os beneficiados tém condi¢cdes da bEm melhores do que as dos pobres
do publico-alvo”, o que significava que o PBF chega um grupo que nao era 0 mais
necessitado. Ao final, comparava o0s gastos previgéwa 0 ano seguinte no PBF e na
Educacdo, argumentando que seria mais adequadstiintedo aquele montante em
educacao:
Faca as contas. O governo vai gastar R$ 6,7 bieccesmola de R$ 95 do
Bolsa-Familia, dada a um publico provavelmentedersraem ao menos
assegurar que as criancas estardo na escola, asaB&n7,6 bi em
educacdo. Sabe quanto vai gastar com capacitagitoféssores? R$ 83
milhdes. Esmola ndo transforma nada, ndo mudaso $aj em vez disso,
aplicasse tudo em ensino publico faria uma revaluchiplicando os
recursos da educagéo, a unica coisa que muda aeide pais, de uma
familia, de um cidaddo, tirando-o da pobreza. Semokas Bolsa

Familia, sem escolaO Globo, 7 de setembro de 2004. Artigo de Ali
Kamel).

O Governo tentou ser rapido na resposta, mas earagdes do Ministro
Patrus em resposta ao artigo chamaram ainda matengéo sobre o problema e, na

pratica, mostravam que a argumentacdo sobre a i&hgli@ no controle de

115



condicionalidades era procedente. Em entrevistagénéia Brasil, divulgada naquele
mesmo dia, o Ministro afirmou que
A lista de presenca é um dos critérios importantess ndo é o critério
essencial. NOs optamos, quando resolvemos, cunagprimona
determinag&o do presidente, fazer um programagiaraler até 2006 a
todas as familias que estejam abaixo da linha darepa Patrus
Ananias: lista de presenca dos alunos ndo é cdt@ssencial para

receber Bolsa-Familia.Agéncia Brasil, 7 de setembro de 2004.
Entrevista a Gabriela Guerreiro).

Ja sobre os dados de criancas matriculadas dasafaque recebiam o PBF, o
Ministro afirmou que néo dispunha dos dados, alémue ressaltou:
Para ndés a questdo primeira € impedir que essdiarsigam para a
mendicancia, indigéncia, perda da sua auto-estiingarantir a essas
familias o direito a sua alimentacdo, acompanhaadertando Fatrus
Ananias: lista de presenca dos alunos ndo € cat@ssencial para

receber Bolsa-Familia.Agéncia Brasil, 7 de setembro de 2004.
Entrevista a Gabriela Guerreiro).

As declaracbes do Ministro, na medida em que eafiedim a fome e o direito a
alimentag&o e minimizavam a importancia do contsolere a frequéncia escolar, dado que
este ndo era um “critério essencial”, foram entgslicomo um endosso a tese de que o
monitoramento de condicionalidades n&o era imptatdeso posto, estava estabelecida a
crise: o Programa claramente previa as condicidaddéis e uma fracdo significativa da
opinido publica entendia isso como essencial paséificar o gasto com os pobres,
enquanto que o Ministério responsavel pelo Prograd@ea apenas ndo realizava o

acompanhamento como ressaltava publicamente quéelera um critério essencial.

Além do mais, a exigéncia da frequéncia escolarcersiderada importante
pelo préprio Presidente da Republica, uma opinid® loppvia sido demonstrada desde o
inicio do processo de unificacdo dos PTRs. Dois ds a publicagédo do artigo de Kamel
e da resposta do Ministro, a imprensa ja traziaf@aracdo de que o Presidente havia
ficado preocupado com o problema e determinado fgesem adotadas as medidas
corretivas correspondentes:
O presidente Luiz Inacio Lula da Silva mostrou ontestar preocupado
com as falhas detectadas no controle da frequédom alunos
beneficiados pelo programa Bolsa Familia. Segurekessores, Lula

determinou ao Ministério do Desenvolvimento Soci@le tome
providéncias urgentes para resolver o problemaa Ldisse que a
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presenca das criancas na escola € um ponto imfdarBolsa Familia
e precisa ser controlada pelo governo. O ministrd>dsenvolvimento
Social, Patrus Ananias, foi convocado por Lula mealicar, em reunido
ainda hoje, por que o controle foi deixado de |ddda manda corrigir

falhas no Bolsa FamiliaD Globo, 9 de setembro de 2004).

Para agravar ainda mais o cenario, no dia segoiqeprio jornal O Globo
continua repercutindo o assunto e apresenta umarae®o do Senador e ex-Ministro da
Educacéo, Cristovam Buarque, que havia sido demnjielo Presidente Lula na mesma
reforma ministerial em que Graziano e Beneditanfodispensados, no inicio de 2004. De
acordo com Cristovam, endossando o argumento ido a¢ Ali Kamel, sem o controle de

frequéncia escolar “o Bolsa Familia virou um proggade esmola”.

Os guestionamentos a conducédo do PBF apenas tocoraetado. Cerca de um
més apos o imbréglio das condicionalidades, umaénmatdo programa dominical
Fantasticg da Rede Globo de Televisdo, apresenta o qu@rmiavelmente, a critica de
maior repercussao ao PBF. Tanto pela contundércieegbrtagem e dos depoimentos,
quanto pelo fato de ter sido apresentada em pr@gdenTV com grande audiéncia, a
matéria teve grande impacto, inclusive sendo repidec em outros veiculos de
comunicacdo nas semanas seguintes. A matéria afgpeseem tom de grave denuncia,
alguns dos principais problemas da implementacdeBta

Uma investigacado exclusival Os repdrteres do Faotdslescobrem
falhas graves no programa do governo federal crigai@ distribuir
dinheiro entre as familias pobres. Sé este anmvergo vai investir no
programa Bolsa Familia mais de R$ 5 bilhées. Eéskenlo deveria
beneficiar familias pobres e miseraveis - mas wagéser agora que as
coisas nao funcionam como deveriam. Os repOrtees-ahtastico
estiveram em trés cidades de trés regides brasildiogo na primeira
delas - que fica no Maranhdo - nossas cameradreggi® indicios de
mau uso do dinheiro que deveria beneficiar os Epbespecialmente

criancas e adolescentes em idade escdtathds graves no Bolsa
Familia. Fantastico, Rede Globo. Edicdo do dia 17 de oatdé 2004).

A matéria apontou varios casos de familias quebrage o beneficio sem se
enquadrar nos critérios previstos para o Programastrou familias efetivamente
necessitadas que nao recebiam o beneficio, apasgodificuldades do processo de
cadastramento, a precariedade da escola municigalfata de acompanhamento de
condicionalidades, além de outros problemas. Mostpor exemplo, o caso da Sr2
Teresinha de Jesus, moradora da area rural, miecie disse estar aguardando o Bolsa
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Escola ha dois anos, mas que nunca havia “cheghifitrou uma escola no municipio de
Pedreiras, no sertdo do Maranh&o, em que das qoiiargas que estavam na sala, onze
n&o recebiam o “Bolsa Escola”. A equipe da TV dqssora da escola declarou:
Quando aconteceu esse cadastro do Bolsa Escoleadl@straram muitas
pessoas que nado tém necessidade, que tém casabdmaempregos,
tém carro, ttm moto e recebem Bolsa Escola. Issalenea revoltada

(Eliane Silva Brito. Infalhas graves no Bolsa Familikantastico, Rede
Globo. Edicao do dia 17 de outubro de 2004).

A matéria também obteve a declaracdo de um homemempebia o beneficio,
mas declarava ndo necessitar. Sem ser identificaldomem aceitou falar & equipe da TV:
Eu ndo tenho necessidade. Sou microempresariop emiaé tenho
necessidade desse cartdo. Mas devido ao tipo detcamento que foi
feito, sem aquela averiguagdo, o cartdo chegoumécasa daquela
maneira. (...) E tem aquela famosa politica, agfedta, e o prefeito se
vangloria de algo que ele ndo fez, porque a Urdsaaue ele fez foi um
cadastramento mal feito. Por iSso que muitos qagrecisam recebem e
poucos que precisam ndo recebem (declarante namifickdo. In:

Falhas graves no Bolsa Famili&antastico, Rede Globo. Edi¢do do dia
17 de outubro de 2004).

A reportagem também apontava as dificuldades mladas as atividades da

Caixa Econdmica, como a entrega de cartbes pdiarakas beneficiadas. Apresentou o
caso da Sr2 Rosangela Salgueiro, empregada doaésteqjuipe da TV descobriu que o
cartdo da beneficiaria estava na agéncia da Caisaik meses e ndo havia sido entregue a
beneficiaria pelo banco. O repdérter, entdo, queatabeneficiaria sobre como ela se sentia
ao ficar sabendo que o dinheiro estava no banetesgo todo e que ela “perdeu porque
nao foi buscar”. E obteve a seguinte resposta:

Eu sinto muito, fico chateada, fico triste em saipes tive uma coisa e

perdi, porque se a cada trés meses ndo sacarardinperde o dinheiro.

(...) Eu fui atras, nao foi falta de interesse nfauna prefeitura, fui na

Caixa também (Rosangela Salgueiro. Falhas graves no Bolsa
Familia. Fantastico, Rede Globo. Edicdo do dia 17 de oatdé 2004).

Sobre a auséncia do acompanhamento da frequércikarea critica também
foi contundente. De acordo com a reportagem, “cegv queria que esse controle fosse
feito pelos professores, mas isso néo funcionatelistada, uma professora do Municipio
de Pedreiras declarou que “nenhum professor aquPexineiras participa deste programa.

E seu eu tivesse a frequéncia em méaos, eu haacoteagem de prejudicar um aluno que eu
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sei que é bastante necessitado”. Outra professamngletou: “ndo tem nenhum formulario
gue exija a frequéncia para o Bolsa Escola”. A natdmbém relatou que o MDS tinha
uma “nova ideia para controlar a frequéncia estaareproduziu uma declaracdo do
Ministro Patrus, dada no més anterior, afrmande tas criancas terdo um cartdo, ao
entrar na escola eles passardo esse cartdo e taneelide havera uma comunicagcdo com
uma central de informacdes em Brasilia”. Mas a ri@téoncluia: “Os reporteres do
Fantasticovisitaram escolas que ndo tém nem luz elétricangumais computador. A
professora Maria de Fatima, da rede municipal uabma sala de aula dentro da propria

casa’.

Apds 0 encerramento, 0 programa apresentou umavestr em que abria
espaco para as respostas do Governo. Apos assisfilortagem, que Ihe foi apresentada
antes da veiculacao, o Ministro Patrus gravou eistiee reconhecendo as dificuldades e os
desafios representados pela implementacdo de ugrapma da magnitude do PBF,
agradeceu pela matéria e informou que tomaria géogias para resolver todos 0s casos:

Primeiro eu quero dizer que um programa como esteafitasticq €
muito positivo. Ajuda o governo, ajuda o Brasilselarece a sociedade,
para que as pessoas também fiscalizem a corrétagid do dinheiro
publico. Os desafios que nds enfrentamos sdo migpais a extensao
do programa que estamos implantando no Brasil, tsaBeamilia,
unificando os cartdes anteriores e atendendo, Baj@lhdes de familias
e, portanto, mais de 20 milhdes de pessoas. E glas@xistem desafios
e nos estamos trabalhando duro para vencer essegiode(Patrus

Ananias. In:A Resposta do Ministrd-antéstico, Rede Globo. Edicdo do
dia 17 de outubro de 2004).

Ja em relacdo aos cadastros, o Ministro afirmou ay@overno unificou os
cadastros herdados do governo anterior e que etes de fato frageis, sendo que
progressivamente 0s programas anteriores estavado senificados no PBF. Também
declarou que estavam trabalhando na implantacdeatselhos que iriam acompanhar a
implementacdo do PBF, “como estad previsto no regeidao”, que seriam conselhos
formados a partir dos conselhos de Saude, da Edlmcdps Direitos da Crianca e do
Adolescente, conselhos tutelares, de AssisténamlS&onselho de Seguranca Alimentar
e Nutricional. Além disso, Patrus ressaltou queovdBno estava preparando, “junto com
os prefeitos eleitos e reeleitos, um trabalho sdéeie@sclarecimento, para exigir um bom

desempenho do papel do prefeito”. J& sobre o aacdmpzento da frequéncia escolar, o
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Ministro respondeu que em novembro estaria enviaodos os dados das criancas
beneficiadas pelo PBF, incluindo nome, idade, @seolsérie, para que as prefeituras
pudessem registrar as informacdes, relembranda gegponsabilidade pelo fornecimento
dessas informacOes era das prefeituras. Ao finalefgevista, respondeu sobre o
monitoramento da frequéncia escolar, afirmandoajcentrole eletrénico seria implantado
a partir de abril de 2005 nas escolas das cagitagioes metropolitanas. Sobre as escolas
sem a infraestrutura adequada para tal monitoranmaatronico, ressaltou: “é claro que,
nas escolas mais distantes, do interior, nés asartmos fazendo o trabalho através das
prefeituras ou através dos conselhos que estdm demlementados, exatamente para
ajudar e fiscalizar as prefeituras” (Patrus AnanliasA Resposta do Ministrd-antastico,
Rede Globo. Edicao do dia 17 de outubro de 2004).

Transmitida a milhdes de domicilios na noite de idlgm a matéria teve um
grande impacto dentro e fora do Governo. Ao longo sémana, a reportagem foi
repercutida em diversos veiculos da imprensa, cnmis e revistas, que também
comecaram a realizar suas proprias reportagenstéago em diversos municipios do pais
casos semelhantes aqueles apresentados pelo iant&3t fato de o Ministro ter
reconhecido as dificuldades e ter adotado uma roktumilde, inclusive agradecendo pela

matéria, ndo minimizou o impacto da reportagem.

Uma matéria veiculada na semana seguinte resumiaob@atamento que em
geral toda a midia passou a dar ao PBF naqueledperintitulada “O desastre do Bolsa-
Familia”, a matéria da revista Isto E Dinheiro ded2 outubro de 2004 questionava logo
na chamada: “O grande projeto social do Governoa Luirou um pesadelo de
incompeténcia e corrupgdo. E agora?”. A partir dasstatacbes dd-antastico a
reportagem visitou o Municipio de Aguas Lindas —, @Stante apenas 60 quildémetros da
Capital Federal. No municipio, a reportagem encentsituacfes similares aquelas
mostradas na televisdo e concluiu:

Nas ruas de terra do municipio de 260 mil habitapfguas Lindas —
GO] esta a confirmacéo, em carne e 0sso, daguédoogBais descobriu
assombrado na semana passada: que 0s programastriteiigéio de

renda federais, nucleo do chamado projeto soci®Toconverteram-se
numa grande bagunca e em foco de corrupcao. Nagratoperacao foi

exposta como desastre completo, e o Brasil escaodae. O desastre
do Bolsa-FamiliaRevista Isto E Dinheiro, 27 de outubro de 2004).
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No MDS dirigido por Patrus Ananias em 2004, o codeae a conducao
objetiva sobre o PBF permanecia sob responsabdidadAna Fonseca, que tinha indicado
como Secretéario da Senarc seu entdo assessor Aeidetra. As demais areas (seguranca
alimentar e assisténcia social) tinham ficado sedéponsabilidade do Ministro. Essa
divisdo de esferas de influéncia entre o Ministreua Secretaria-Executiva, no ambito
interno do 6rgdo, ndo era incomum na composi¢ao Miosstérios no Brasil e nem
tampouco uma peculiaridade do novo Governo. Madifesencas entre obabitus de
Patrus e Ana Fonseca, assim como os diferentes d@aapital que eles davam valor e
mobilizavam na condugdo do MDS, resultavam numereliica estrutural sobre as suas
respectivas disposicfes em relacdo ao PBF e ast@umaslas de posicdo. Quando as
reportagens criticas ao PBF se avolumaram e favamarido tons cada vez mais criticos, a

crise se estabeleceu.

Por mais que alguns agentes pudessem associaftieascda midia a uma
campanha orquestrada contra o principal prograroglsdo Governo, e portanto contra
Lula e o PT, os problemas mostrados eram reaistariia disseminados. Nao havia como
refutar isso. Além do mais, o fato de o Programa né sido regulamentado
adequadamente, ou seja, ndo haver normas e regutsntketalhando os procedimentos e
regras do programa, inclusive sobre as condicidadés, e que n&o tinham sido
implementados aperfeicoamentos substantivos nosegiroentos dos programas
anteriores (na verdade muitos deles tinham piorealop a interlocucéo entre o Ministério
responsavel pelo programa e as prefeituras), esiolieénpara o nucleo dirigente do
Governo que efetivamente havia problemas da cooddg&rograma. E dado que quem
tinha responsabilidade sobre a condugédo do ProgexmaAna Fonseca, as principais
criticas no ambito interno do Governo recairam eabrSecretaria-Executiva do MDS.
Ademais, a defesa de Patrus ficava fortalecida fa#tode que essa responsabilizacdo de
Ana Fonseca sobre a conducdo do PBF era um fatwop&écrise, uma definicdo que
remontava a prépria criagdo do MDS. A determinadddPresidente foi que o Ministro
resolvesse efetivamente os problemas do PBF ammfaelas reportagens, € o primeiro
passo deste processo seria dar liberdade para dlieistro assumisse efetivamente a
direcdo do Programa, o que implicava autorizacda gamitir Ana Fonseca e reorganizar

a equipe responsavel pelo PBF.
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E foi o que de fato ocorreu. Cerca de um més apositéria doFantésticq
reportagem da Folha de Sdo Paulo apontava que Fanaeca deixara o Governo por
divergéncias com o ministro do Desenvolvimento &loatrus Ananias®. Mas a saida
efetiva de Ana Fonseca veio a ocorrer apenas um depeis, em novembro, e foi
acompanhada pela saida de dois dos seus prinagsessores no PBF, André Teixeira e
Claudio Roquete. Mais uma vez, as dificuldades @we@0 Lula com a &rea social
apareciam como um problema na imprensa, e o “dgplmando” no MDS era o
“problema da vez”. Segundo o jornalista Kennedyndée, em coluna na Folha On-line,

O duplo comando prosseguiu porque as equipes desPatde Ana
Fonseca, ex-secretaria-executiva do novo ministémunca se
entenderam nos bastidores. Resultado: passaramese gois anos, o
governo ampliou a oferta de beneficios do Bolsaik@arhaseado num
cadastro podre feito no governo FHC (h& suspeitaqu® 30% do
levantamento seja "bichado") e os problemas n&argar de pipocar na
midia. (...) O ministro Patrus esta praticameateando posse agora, na
metade do mandato de Lula. Corre contra o temperé bastante
cobrado, 0 que aumenta o risco de decisGes apassgadquivocadas

(Area social é calcanhar-de-aquiles de Lula de dezembro de 2004.
Coluna de Kennedy Alencar. Folha Online).

Uma avaliagdo bastante difundida, inclusive poregrantes do proprio
Governo, era de fracasso na area social. Na mesln@ag o jornalista ressaltava que
A clpula do governo tem o diagnéstico de que ontdawi do fracasso
marca a area social. No melhor cenério, mesmo lguesteja indo bem
ou que seus erros ja tenham sido corrigidos, o geloinsucesso
dificilmente serd revertido. A versao é mais fatteque o fato. Detalhe:
muito petista graudo acha que, no caso espec#iversado faz justica a

realidade Area social é calcanhar-de-aquiles de Lubd de dezembro
de 2004. Coluna de Kennedy Alencar. Folha Online).

Tendo chegado a primeira metade do mandato condegadificuldades de
obter sucesso e reconhecimento na area sociabsevayg@nciar crises bastante impactantes
ao longo dos dois anos iniciais do Governo, maia uaz ocorreriam mudangas no campo
dos PTRs. A partir dali, a autoridade especifica @aresolucdo dos problemas do PBF

seria do Ministro Patrus Ananias.

% Amigos de esquerda de Lula decidem abandonar govEoiha de S&o Paulo, 19 de outubro de 2004.
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5.5. A troca de comando no PBF e a “gestdo compdhiada” de Rosani Cunha

A saida de Ana Fonseca foi acompanhada pela saslaedponsaveis mais
diretos pela conducao do PBF, que eram o Secretar®&enarc André Teixeira e o Diretor
do CadUnico Claudio Roquete, que haviam sido imftisapor ela. Com isso, havia ao
menos trés posicdes muito importantes a serem dasp@ MDS. Além de ter um novo
Secretario-Executivo para a Pasta, era necessasignar quem seria 0 Secretario da

Senarc e, dentro dela, o diretor do CadUnico.

N&ao era uma tarefa facil, ndo apenas pelos desaéosntes a conducao de uma
politica publica daquela magnitude, mas também ymorg situacdo era de crise e a
mobilizacdo da imprensa na cobertura dos problateagestdo do PBF permanecia. Era
um “abacaxi gigantesco”, como ressaltou um entradis da pesquisa. O Ministro Patrus
tinha que encontrar um nome da sua confianca a clenjulgasse ter competéncia
necessaria para gerenciar o Programa, que fosseadprpelo Planalto e que, além disso,
fosse capaz de debelar a crise. Nao existiam catiogdiddbvios, sendo que as principais
referéncias em PTR e politicas de combate a pobmezérbita do Governo, ja tinham sido

testados, e falhado, nos dois anos iniciais do fhove

E nesse contexto que surge o nome de Rosani &ult@sani era servidora da
carreira de Especialista em Politicas Publicas st&eGovernamental — EPPGG e na
ocasido era responsavel pela area técnica do Cdmif&ticulacdo Federativa, instancia
criada pela Secretaria de Coordenacdo Politica m@sid@ncia da Republica para
estabelecer didlogo permanente com os estadosieipios sobre as questdes de interesse
reciproco. Atuando no Planalto, Rosani tinha comhexto das dificuldades enfrentadas
na gestdo do PBF e sabia da saida iminente de Ange€a. Sabia também das
dificuldades que o Governo vinha enfrentando natifileacdo de nomes que pudessem
comandar o PBF. Ademais, por ter sido a diretorarda responsavel pela implantacéo do
Cadastro Nacional de Saude - CADSUS e do Cartagohlicde Saude durante o 2°

mandato de FHC, Rosani tinha vivenciado as difedés do intrincado funcionamento

% Vide Anexo — elementos ddmbitusdos agentes centrais do campo para informacdei®iaalis sobre a
trajetéria de Rosani Cunha.
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dos processos de cadastramento de pessoas, efdessaitdes e entrega para os cidadaos,
assim como sabia das dificuldades das relacOesteagées a serem estabelecidas com os
estados e municipios para realizar este tipo g@atle. Na época, havia acompanhado e
discutido a implanta¢do do CadUnico, cuja proposactava diretamente no projeto do
CADSUS. Mas em 2004, aquela altura ocupando unoaggelativa importancia na area
de articulacdo federativa do atual Governo, Rosanbém j& gozava da confianga politica
entre dirigentes importantes, como seu entao dfieente Trevas, o subchefe de Assuntos
Federativos da Casa Civil da Presidéncia da RegaibRosani acreditava que conhecia
muito bem os problemas enfrentados pelo PBF, emstene era capaz de “dar conta do
recado”, sabia que era uma oportunidade de crgsoéssionalmente, de trabalhar com
algo muito importante para o pais e, em decorréeitudo isso, almejava o cargo. Mas
havia um problema: seu nome ndo havia sido nememms$ncogitado como possibilidade

para assumir a direcdo do PBF. Ela, entdo, secafere

Rosani se apresentou ao Ministro Patrus como nééwel\para conduzir o PBF
numa conversa que ocorreu dentro de um voo da’FABrante uma das viagens de
trabalho do Ministro. O fato de que Rosani acompaalo Ministro ndo era coincidéncia.
Ela tinha articulado sua presenca no avido exat@npana ter a oportunidade de discutir
0s problemas do Programa com o Ministro e, obviaeese mostrar como nome viavel
para assumir o cargo. Na conversa, Rosani demangti® tinha amplo conhecimento dos
problemas de gestdo do PBF, foi segura ao apregadsiveis solucdes para eles e deixou
uma boa impressdo no Ministro. Mas nao desceu @ andicada como Secretaria da
Senarc. A partir daquele dia, no entanto, seu rmaseou a ser cogitado. Ao final de mais
alguns dias, apés serem cogitados (e descartadmg)sonomes, e depois de varias
consultas internas no Governo, o Ministro decida pedicacdo de Rosani Cunha como
Secretaria da Senarc. A partir dai ela se torraniesponsavel direta pela conducdo do
PBF.

A primeira acdo de Rosani foi garantir que a dwedéd CadUnico ficasse a
cargo de Lucia Modesto, sua colega na carreiraRi3s e com quem tinha trabalhado na
época do Cartdo Nacional de Saude. Lucia ja atuewvavViIDS como assessora ha

Secretaria-Executiva comandada por Ana Fonsecaofeactes de Rosani e Lucia foram

% Forca Aérea Brasileira — FAB.
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anunciadas em conjunto, em 6 de dezembro de 2084nata da Agéncia Brasil
Assumindo a direcdo do Programa em meio a uma, cResani e Llcia tinham
consciéncia da necessidade de uma rapida e inteobdizacdo para tentar reverter o

quadro.

Naqueles momentos iniciais, a principal iniciatilzes novas dirigentes foi exigir
que a Caixa Econémica fornecesse ao MDS a basadtes dompleta do CadUnico. Até
aguela ocasido, trés anos apoés o inicio da implew@én do cadastro, em 2001, nenhum
dos Ministérios tinha tido acesso a base de dayles,.era tratada pela Caixa como um
cadastro do préprio banco, de caréter sigilosoituagio era no minimo curiosa: a Caixa
era contratada pelo Ministério para operacionalimarcadastro de interesse do 6rgao, mas
0 proprio 6rgédo nao poderia ter acesso as inforegm@ité a chegada de Rosani e Lucia, a
situacdo permaneceu assim. No periodo anterior,tcgfas as ocasifes em que 0S
Ministérios tinham demandado a Caixa a remessadastro, a resposta apontava para a
necessidade de sigilo das informacdes e vinha smomapla de uma negativa. E o0s
dirigentes anteriores dos PTRs ou acabaram sendgadbs a se conformar com a
negativa do banco, pois nao tinham forca para oatanbom a Caixa, ou efetivamente
consideravam que esta nao era uma questao daimamtancia, e que portanto nao valia
a pena o desgaste decorrente do embate. Mas paaaiRoLUcia esse era um ponto de
partida fundamental, motivo pelo qual elevaramodiéite madximo o tensionamento para
obrigar a Caixa a entregar copia da base de d&wssiderando a intensa pressao do
MDS, o momento de gravidade para o Governo e awdéando com o apoio da Casa
Civil, a Caixa foi obrigada a ceder e entédo foronegedpia da base de dados do Cadastro
para o Ministério.

A estratégia para lidar com as dificuldades ené&@as no PBF envolvia tomar a
iniciativa das acdes de auditoria e fiscalizac&so locorreu, por exemplo, a partir da
criacdo da Rede Publica de Fiscalizacdo do PBFequelvia acordos de cooperacado para
fiscalizagao celebrados entre o MDS, a Controlad@eral da Unido - CGU, o Tribunal de
Contas da Unido - TCU e o Ministério Publico FetlefdPF. A rede de fiscalizacéo foi

articulada rapidamente e seu lancamento ocorredian20 de janeiro de 2005, menos de

" Rosani Cunha é a nova secretaria de Renda e CidadinMDS 06 de dezembro de 2004. Agéncia
Brasil.
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45 dias apos a posse de Rosani Cunha, em evenRlanalto com o Presidente da

Republica. Uma matéria da Agéncia Brasil destacou:
O presidente Luiz Inacio Lula da Silva afirmou hqgjge as instituicbes
gue vao ajudar o governo federal a fiscalizar &agfio dos recursos do
Bolsa Familia sdo "avalistas da boa causa". Aoirggirch uma platéia
composta por representantes do Ministério Publitzo,Controladoria
Geral da Unido (CGU) e do Tribunal de Contas daatin(iTCU), o
presidente ressaltou a importancia da parceriaa(diz que fiscais do

Bolsa Familia sdo avalistas da boa cauégéncia Brasil.20 de janeiro
de 2005).

A outra ponta da estratégia de construir solucées s problemas do Programa
foram as auditorias e a realizacdo de testes dsisténcia nas bases de dados do
CadUnico e na folha de pagamento. O procedimerdcipaera baseado na identificagéo
dos eventuais problemas ou suspeitas e na geradé&ias de familias por municipio. As
listas eram disponibilizadas paltanwloadpara cada prefeitura, com a orientacdo de que
elas investigassem caso a caso e promovessemliaagifia correspondente, sendo que as
situacdes problematicas (duplicidades, erros, &suddentificadas pelo MDS eram

divulgadas amplamente.

Na visdo de Rosani, era preciso responder ao qaeaesolocando em xeque 0
programa, que era a questdo do controle. E pacaess necessario dimensionar 0s
problemas e pressdes e desenvolver uma estrat@giencente para resolvé-los. Uma
situacdo era os jornais descobrirem e denunciama profusdo de casos de familias
recebendo sem ter direito ou em duplicidade, ertqugune outras familias necessitadas
ficavam de fora. Outra, era o MDS inverter a logicaprocesso e ele mesmo descobrir os
problemas, a partir da analise e cruzamento des liseados, repassar as listas de casos
suspeitos ou com problemas para averiguacdo deucadis municipios, fixar um prazo
para que a averiguacao fosse realizada e, prinograé, dar ampla divulgacdo, em
coletivas de imprensa muito bem planejadas, dosleras identificados e das solucdes
encaminhadas. Sempre apresentando numeros bagttaiteados e enfatizando as analises
técnicas e os numeros do trabalho realizado peler®@o. Conforme relatou um dos
dirigentes da Senarc,

(...) Cada uma dessas denuncias foram tratadasacdes de gestdo e

com entrevistas com a imprensa para cada atividedle/ Todo o
resultado era divulgado em coletiva pela impreRs¢a primeira vez, foi
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feito, em marco de 2005, o cruzamento da RA®m o CadUnico e
anunciamos em coletiva essa acdo. (entrevist& iR, 2011).

Antes mesmo de realizar os cruzamentos de dadeadhstro, a estratégia de
enfatizar as acdes corretivas do Governo e asctdifades envolvidas nas auditorias,
mostrando que havia sim uma preocupacdo do Gowermoa corre¢do no pagamento do
beneficio, j& era apresentada publicamente e jaecawa a surtir efeito. Em 22 de
dezembro, apenas duas semanas apods a posse de Resstrevista coletiva de balanco
anual do PBF, ja se percebia uma mudanca na esiraté comunicacdo. A matéria da
Agéncia Brasil enfatizava que naquele ano

0 governo blogueou 142 mil beneficios, muitos poobfemas de
duplicidade. Um dos motivos, de acordo com a s&édeefMarcia Lopes]
€ a migracado de varios programas para o Bolsa @atfil) Para impedir
a existéncia de duplicidade, existe uma rotina amtgppor 12 critérios
gue permitem a identificagdo de semelhancas, canmamento entre
nome de responsavel legal, data de nascimentocipimde nascimento

e documento de identificacaddlsa Familia quer auxiliar 8,7 milhdes
de familias em 200A\géncia Brasil, 22 de dezembro de 2004)

Essa rotina de identificacdo de duplicidade ja aisndo realizada nos ultimos
meses pela Caixa, ainda que de forma precaria,oeerd um resultado das analises
produzidas pela nova equipe, o que somente oc@dreepartir de janeiro de 2005. No
entanto, o fato de que esses dados foram enfasizaalacoletiva, com uma detalhada
explicagdo da tecnicalidade envolvida (“rotina costp de 12 critérios...”) ja era reflexo
da nova estratégia de comunicacdo acerca dos prabldo PBF. Pesou nessa decisdo o
habitusdo funcionéario de alta qualificacdo, de Rosani Gueh_ucia Modesto, em que a
énfase em solucbes técnicas mais adequadas € wm imtinseco, reconhecido e
reconhecivel. Chabitus académico poderia levar a crer que se tratava de quastao
operacional menor e desimportante, sobre o qualvafia & pena chamar a atencao,
enquanto que babituspolitico poderia considerar que havia um risco emruem sabe
até mesmo “um tiro no pé”, no fato de que o prépgHoverno estava divulgando
duplicidades decorrentes de suas proprias fradiislaMas esse tipo de resposta e a
comprovacdo dos resultados efetivos a ela relagaméoram capazes, com o passar do
tempo, de aplacar a “ira” da imprensa quanto agr@moa, pois mostrava que o Governo

estava atento aos problemas e trabalhando de fmmeancente para resolvé-los. Quando,

% Relagao Anual de Informagdes Sociais — RAIS. Besdados do Ministério do Trabalho e Emprego que
contém informacdes dos trabalhadores que possugeiraassinada, incluindo o valor do salario.
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a partir do inicio de 2005, esses tipos de cruztmeemtestes de consisténcia passaram a
ser realizados pela prépria equipe do MDS, e forsando divulgados de forma
sisteméatica, uma parcela significativa dos probtendentificados foi sendo resolvida,

pouco a pouco, e o0 sentimento majoritariamenter&oatao Programa foi se arrefecendo.

A realizacdo dos testes de consisténcia e sua atpligacdo foram apenas a
parte inicial da estratégia. A melhoria da gestédtbgrama e o seu bom funcionamento
dependia de que houvesse um projeto de gestdomelat@ definido, que houvesse
instrumentos disponiveis para o trabalho, que auoaracdo com 0s municipios estivesse
estabelecida, que houvesse uma delimitacdo claraodgeténcias entre o Governo
Federal e os municipios e que houvesse condi¢c@agipa 0s municipios se estruturassem
adequadamente para desenvolver as atividades asassa administracdo rotineira do
Programa. E, até aquele momento, esses requis#éostinham sido vislumbrados

adequadamente. Rosani Cunha estruturou a Senaseevilveu cada um deles.

As principais concepc¢des de Rosani sobre o querideser a gestdo do PBF
foram registradas em marco de 2005 em um docunderiominado Programa Bolsa
Familia: gestédo e responsabilidades compartilhdd&aborado pela Senarc e submetido
as sugestdes e contribuicbes das entidades refatdsen dos prefeitos (Frente Nacional
de Prefeitos, Confederagcdo Nacional de MunicipiosAssociacdo Brasileira de
Municipios), além das entidades de secretarios ¢ips$ de areas com interface com o
programa Bolsa Familia (educacédo, saude e assa&téncial), o documento tinha o
objetivo de definir uma matriz de responsabilidagleserrogativas de gestdo do Programa:

O presente documento consolida os elementos bagpiesonstituem o
Programa Bolsa Familia, abrangendo a sua concepeferéncias
normativas, instrumentos de gestdo, papel dossatreolvidos na sua
operacionalizacdo, no controle social e na fisagip de sua
implantacdo, além de alguns resultados obtidosragnldesses 14 meses
de existéncia. Este documento pretende ser, fundaimente, uma
referéncia para a gestdo do programa, com focoetalhdmento das

responsabilidades de cada esfera de governo (BRARB0D5, p. 5Bolsa
Familia - Gestédo e Responsabilidades Compartilhpdas

Era necessario, além de um projeto claro e objeteygestdo, que o Governo
mantivesse a prioridade e o respaldo politico maiRrograma, garantindo 0Ss recursos
orcamentarios necessarios e o arbitrio em prol Bl6 Ros embates que seus dirigentes

enfrentariam, por exemplo na relacdo com a Caixan&mica Federal. Porém, a
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prioridade no Governo (capital de autoridade), geddico (capital politico) e orcamento
(capital econbmico) ndo eram elementos de que @ remuipe de gestdo do PBF
necessitava conquistar de forma sistematica p&asa Familia. De certo modo, ja havia
uma grande predisposi¢cao do Governo quanto a isseapredisposicdo estava afiancada
nas aspiracoes do proprio Presidente. O que eess@io agregar era a capacidade de
fazer (capital organizacional) indispensavel aizagfo objetiva do programa, ou seja, a

sua implementacéo. E nesse aspecto a gestado dei Rosha foi notavel.

As medidas de gestédo definidas por Rosani forarazespde debelar a crise e
reverter a visdo negativa que havia se consolidadongo do segundo semestre de 2004.
No final de 2005, um ano apdés assumir a direcaoPB&, Rosani e sua equipe
conseguiram atingir as ambiciosas metas de expadsfioir e implementar o acordo
formal de adesdo com as prefeituras de pratican@@6 dos 5,5 mil municipios (o
Termo de Adesé&o). Realizou diversas rotinas det@ualie deflagrou acdes corretivas de
amplo alcance, sendo capaz de definir e implemeuntaa estratégia eficiente de
comunicacao e de orientagcdo aos municipios. EquapSecretaria e aumentou de forma
significativa o numero de funcionarios, trazendo earal servidores de carreira
experientes, bem qualificados e com alto grau depcometimento. Além disso,
conseguiu amealhar simpatias entre estudiososTiRs Eom grande capital intelectual no
campo, como Ricardo Paes de Barros e Marcelo NMedgesenvolveu uma estratégia
eficiente de relacdo com a imprensa e divulgacainfdemacdes. Conforme ressaltou um
entrevistado de Vieira (2011),
Rosani, de certa maneira representava esse vidisdgama lideranca
muito grande que ela tinha sob aspectos de gestilicg Ela acabou
trazendo perfis técnicos. (...) Ambiente inacreditamente colaborativo
entre os técnicos para resolver os problemas dgrara. O ministro
permitiu que se criasse dentro do programa umansehto burocratico,
ou seja, 0 programa... ele comecou a tomar decisGescretaria e
diretores - de cada vez maior coeréncia técnitte @s areas em prol de

implementar uma politica cujos marcos estavam idiefindesde 2003 na
lei e no decreto em 2004 (entrevista a VIEIRA, 2011

Ao final de 2005, muito embora os desafios da gesiéd Programa
permanecessem tao grandes quanto a sua dimertsdo/esse ainda lacunas importantes,

entre as quais a auséncia da gestado de condiciada$i, que somente seria efetivamente
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implantada a partir de 2006, o PBF caminhava notickende consolidagédo e
aperfeicoamento.

Quadro 2

Historico dos principais eventos relativos a trajedria do PBF — até 2005

Ano Eventos

Criacdo do Bolsa Escola Federal.

Criag&o do CadUnico.

2001 Criagdo do Bolsa Alimentagéo.

Divulgacdo do Projeto Fome Zero.

Criacéo do Auxilio-Gas.

Lula vence as elei¢cdes para Presidente.

2002 Transicdo Governamental.

Formacao do Ministério.

Criacdo do MESA e do MAPS.

Criacdo do Programa Cartdo Alimentacéo (PCA).
2003 Decisdo de unificar os programas.

Criacdo do PBF e da Secretaria-Executiva no Pa@slP n° 103).
Desarticulacao das estruturas operacionais dosgmag.
Criacédo do MDS.

2004 Crise de imagem publica do PBF: criticas e den8ncia
Troca de comando no PBF.

Avaliacées e testes de consisténcia no CadUnico.
2005 Reestruturacgéo e crescimento da Senarc.
Proposta de “gestdo compartilhada” e Termo de Axlesad
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6. O campo dos Programas de Transferéncia de Rendasua estrutura

Este capitulo tem como objetivo descrever os cantogerais do campo dos
programas de renda e sua estrutura, a luz dadhiajelo PBF descrita nos capitulos 4 e 5,
com énfase nosabituse nas disposicdes dos agentes e instituicOes a#s @pgses agentes
tiveram atuacdo. Como vimos nos capitulos antevjopeorreram ao longo do tempo
algumas reorganizacdes importantes tanto no armsiibucional quanto na configuracéo
dos agentes. Um ano apos o inicio do Governo, gemplo, houve uma profunda
reorganizagao institucional do campo, que podeesmida na criagdo do MDS, e uma
substituicdo de agentes centrais, com a saida doistids Graziano e Benedita e a
chegada do novo Ministro do MDS, Patrus Ananias.fihal do ano seguinte (2004), mais
uma substituicdo significativa, com a saida de BRoaseca e sua equipe e a chegada de
Rosani Cunha como Secretéria da Senarc. Em dec@ar@disso, a estrutura do campo sera
apresentada considerando dois momentos. O prirdeles € o periodo em que ocorreram
as discussodes sobre a unificacdo dos PTRs, noiprisemestre de 2003. O segundo € a
estrutura do campo em 2005, que permaneceria mamemos estavel pelos trés anos

seguintes.

6.1. Elementos centrais doBabitus, posicoes e disposi¢cdes dos agentes

Antes propriamente de descrever a estrutura do @aénpecessario qualificar os
elementos centrais désbitusressaltados na estrutura, tanto no que se referagemtes

quanto as instituicbes em que eles atuavam.

Para cada um dos agentes sao ressaltados trésoaspatrais do selabitus
sua Visao de Protecdo Social — VPS (a) e respegtao de rigidez (rigida ou flexivel);
sua experiéncia politico-eleitoral (b) e a sua 8Rpeia na gestao de politicas publicas (c).
A nocao de VPS utilizada no trabalho e as difeeeMPS associadas a cada um dos
agentes centrais do campo foram desenvolvidaspogtas por Tereza Cotta (2009). Ao
estudar o caso especifico dos PTRs, a autora peopéscepcéo de VPS e categorizou as

diferentes VPS que estavam disputando espaco hasedesobre o PBF, entre as quais as
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VPS (i) do desenvolvimento humano, (ii) da rendsid@ade cidadania, e (iii) da seguranga

alimentar/Fome Zero, entre outros. Segundo a gutora
As Visbes de Protecdo Social (VPS) sdo sistelmasgnificado que se
referem a protecao social, tema relacionado ags@gsede distribuicdo ou
redistribuicdo de recursos sociais. (...) As VPQ &80 sistemas
hierarquizados de crencas (...). As representagidse objetivos,
problemas e solucdes referentes a questbes déuigip podem ser
inconsistentes entre si, dado que as VPS sao fasnadpartir de
discursos reais. No nivel micro, eles se expregsasnargumentos dos
atores sobre um dado tema de politica; no nivelanaelacionam-se a
cultura da coletividade onde se inserem. (...) &3S\Vpodem ser

interpretadas como subsistemas simbdlicos inseridos sistemas
simbolicos mais abrangentes (COTTA, 2009, p. 65).

A partir da definicdo proposta pela autora e désehtes VPS por ela descritas,
0S agentes centrais do campo puderam ser quatiSi@dategorizados quanto a VPS a que
eram associados. Mas para caracterizhalntus cada um dos agentes centrais tambéem
teve sopesado o grau de rigidez da VPS. Essa @éaljartiu de duas constatagcbes. A
primeira consiste no fato de que para dois agesesciados a uma mesma VPS, ela
poderia ter importancia distinta, a depender deosu¢lementos do sewabitus sendo
passivel de maior ou menor grau de convivéncig@elaom VPS diferentes. A segunda
constatacao reside no fato de que existem difesamggrau de rigidez entre as VPS, o que
significa dizer que determinadas VPS podem ser fteais/eis do que outras, e portanto
possuem menor dificuldade de associacdo com out@sp é o caso da VPS do

desenvolvimento humano.

Na conformacao ddabitus além da VPS e seu grau de rigidez, também foi
considerada a experiéncia politico-eleitoral dontgyee a sua experiéncia na gestdo de
politicas publicas. Para além da VPS, é fato relevavaliar se o agente que ocupa uma
posicdo destacada no campo tem experiéncia pedkmral. O grau da experiéncia
politico-eleitoral tende a promover um distintoathéendimento sobre os conflitos, sobre o
processo decisorio, sobre o valor e a importargiapinido publica, sobre os impactos no
humor dos cidaddos das noticias negativas veiculadaimprensa, sobre a ideia de
composicdes e construcdo de consensos, enfim, sohmecionamento da politica. Ter
grande experiéncia politico-eleitoral ou néo tealquer experiéncia se conforma como
uma caracteristica distintiva no campo de politigablicas, dado que as ldgicas
implicadas na acdo do Estado estdo imbricadasadisgtte com as disputas politicas mais
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amplas, e o processo eleitoral correspondenteg sabrquais os agentes que disputam
eleicbes sempre permaneceréo mais atentos do jos agentes.

Outro elemento distintivo ressaltado habitus quando se trata do campo de
politicas publicas € a experiéncia na gestdo déigad publicas. O funcionamento
objetivo do aparelho administrativo do Estado, cema intrincada teia de processos,
procedimentos, regras, limites e impedimentos sgpt@a um desafio a compreensao dos
agentes. Mais do que isso, representa um desafj@@efetiva, a realizacdo objetiva das
atividades consideradas necessarias a implemendasapoliticas publicas, o que inclui
lidar com normas, orcamentos, licitacbes e aquesicde ordem, pareceres técnicos,
juridicos, arranjos operacionais, mecanismos desfieeéncia de recursos, enfim, um
conjunto amplo de requisitos e convencdes assaciadofuncionamento cotidiano da
Administracdo Publica. Ter acumulo sobre o funaweato das estruturas do Estado, e
portanto dos mecanismos operacionais das politmpaslicas, é algo de grande
complexidade. Ter conhecimento e experiéncia n&gede politicas publicas conforma
um tipo de atitude, a aplicacao de critérios eilzatdo de nocdes distintas em relacdo a
um agente que ndo tem o dominio da logica do fuaoento deste aparato

administrativo.

J& em relacdo as instituicbes em que os agentasatoram considerados trés
pontos que se destacam na conformacgao do que psddramar déabitusinstitucional:
a importancia do assunto ou problema para a orgegéiz (d, cf. diagrama), a sua

capacidade organizacional (e) e o grau de congdlidde sua identidade institucional (f).

A importancia do assunto para a organizacdo ektéiorada a posicdo que o
assunto ocupa no conjunto de interesses da ig&fituiseja porque esses interesses
representam o0s interesses constituidos tradici@mém pela organizacdo e que
independem da disposicdo dos seus dirigentes, peefpie os dirigentes de momento
flexionam a instituicdo a adotar como foco de #dee determinado assunto ou problema.
Para uma instituicdo como o MESA, por exemplo sauisdo sobre os PTRs e os destinos
do Cartdo Alimentacdo era um assunto da maior itApoa. Isso porque 0 programa
ocupava uma posicao central nas estratégias do Eermeabsorvendo aquela altura 67%
do orcamento da pasta. Ja para o Ministério daesaitnportancia da discussao sobre 0s
PTRs era menor. O entdo Bolsa Alimentacdo nao tynhade impacto e significado no
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ambito das politicas de saude, organizadas no &pfesentava apenas uma peguena
fracdo do orcamento da Pasta e além do mais oiprépnistro ndo tinha interesses
especificos relacionados aos PTRs. Ja no caso dbavMmportancia era um pouco maior.
O Bolsa Escola era um programa bem mais sign¥icagim termos de orcamento, de
cobertura ou de reconhecimento publico do que ea@limentacdo. Além do mais, a
importancia conferida ao Bolsa Escola pelo entéoiditio Cristovam Buarque fazia com
gue 0 assunto tivesse maior importancia para auigsio. Ndo tdo grande quanto no caso

do MESA, mas nao tdo pequena como no caso do Elilmsta Saude.

A capacidade organizacional, por sua vez, se refereapacidade que a
organizacdo possui para realizar objetivamente tasdades demandadas para a
implementacdo e operacionalizacdo das politicadigasb Isso pode ser medido pela
quantidade e qualidade dos recursos humanos edécdisponiveis para as atividades
demandadas. Ou seja, ela se refere a disponitelidad meios adequados a acdo, em
qualidade e quantidade objetivamente disponivais.eRemplo, uma instituicdo como a
Caixa Econdmica Federal, que possui uma extensa ded agéncias, escritorios e
superintendéncias em todo o pais, com milharesudeidnarios, tem uma enorme
capacidade organizacional. Porém, como demonsteadapacidade organizacional € em
geral negligenciada nos debates sobre formulagisenho de politicas publicas. Ocorre,
no entanto, que um arranjo ou desenho vitoriosoesotma politica publica determinada
somente se mostra viavel se corresponder a ressltabjetivamente mensurados no
tempo. Estes somente sdo conquistados se a capmadganizacional correspondente
estiver disponivel e for mobilizada adequadamepteagentes que sejam detentores de
capital organizacional e consigam, por isso, mane@dequadamente a capacidade
organizacional das instituicbes. A capacidade orgaional quase nunca da a palavra
inicial sobre um arranjo de politica publica. Masasge sempre a sua disponibilidade e

aplicacdo adequadas condicionam os resultados faoaiela alcangados.

J4 o grau de consolidacdo da identidade institatioefere-se ao nivel de
consolidacédo dos interesses, projetos, proposis®es/e missdo assumidos ao longo do
tempo pela instituicdo. Se instituicbes criadasndtas décadas como os Ministérios da
Educacgéo, da Saude ou a Caixa tém uma identidatiidional altamente consolidada, o
MAPS e sobretudo o MESA, criados naquele inicidGdeerno, ndo tinham esta mesma

identidade. Uma organizacdo com identidade instihat altamente consolidada esta

134



menos sujeita as disposicoes diferentes daquelasags esté tradicionalmente associada,
enquanto que uma organizagdo recentemente criad#éenéidentidade consolidada, ou

seja, esta mais facilmente sujeita as disposig@esels dirigentes de momento.

6.2. A estrutura do campo em 2003

Nesta secao é descrita a estrutura do campo dgisapras de renda em 2003, no
momento em que se discutia a unificagdo dos PTiRscgrresponde ao inicio da trajetéria
do PBF descrita no capitulo 5. A estrutura apresasfrincipais instituicbes e agentes que
tinham importancia no campo, procurando ressalias $osicdes, seumbituse suas
disposicdes. No que se refere as instituicdesredlietia o acumulo do Governo anterior,
especialmente em se tratando do capital organizalcimmas também a redistribuicdo do
capital de autoridade redefinido pelo Governo queidva, incluindo novas prioridades,
novas missdes, novos projetos e, aléem disso, gaoride dois novos Ministérios: 0 MESA
e o MAPS. Em relagdo aos agentes de maior relevaasi mudangas haviam sido
generalizadas. Basicamente todas as posi¢cOes dendonaté o terceiro escaldo foram
trocadas na mudanca de Governo e passaram a g&dasupor agentes que, em geral,
pela primeira vez ocupavam cargos destacados nertm¥ederal. Embora uma parcela
tivesse maior ou menor experiéncia em administeagdtaduais e/ou municipais, o que
poderia representar um diferencial significativillaa no Governo Federal era uma

novidade para praticamente todos eles.

A estrutura do campo dos PTRs em 20dd@g diagrama p. 137) contemplava
como instituicdo central a Presidéncia da Republice tinha atuacdo de dois agentes
centrais: o préprio Presidente Lula e sua Assedssepecial Miriam Belchior. Tanto o
Presidente quanto Belchior podem ser associadosfodea genérica, a VPS do
desenvolvimento humano, defendida de forma flexiMds nem um nem outro eram
militantes ou estudiosos da VPS do desenvolviméntoano. O que ocorre € que suas
ideias gerais sobre protecdo social guardavam etagdio de maior aderéncia com esta
VPS, em detrimento das demais. De acordo com Q2120), a VPS do desenvolvimento
humano tem como valores a liberdade, a segurantgriata a justica redistributiva (ou

equidade), sendo que a principal via de acessemedstar social continua a ser a insercéo
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e 0 desempenho no mercado de trabalho, sendoltste ponto reforcado pela trajetéria
sindical de Lula e de uma boa parte dos demaigrentiées do PT. Em relacdo as politicas
de combate a pobreza, recomenda e defende os RN&s, desde que tenham
condicionalidades, pois a médio e longo prazos gldeazem a formacdo de capital
humano e a ruptura do ciclo intergeracional deodygdo da pobreza. J& no que se refere
a experiéncia politico-eleitoral e experiéncia ratgo de politicas publicas, enquanto que
Lula tinha grande experiéncia politico-eleitorah@ possuia experiéncia na gestao de
politicas publicas, Miriam Belchior tinha uma pegaexperiéncia politico-eleitoral e uma
grande experiéncia na gestéo de politicas publisaprincipais disposi¢des de Lula foram
resumidas em quatro itens: governar com sucessooahrecimento, garantir trés refeicoes
por dia para todos os brasileiros, realizar suampssas de campanha e manter a base de
apoio politico que lhe permitiria viabilizar taisidgiativas. Ja4 no caso de Belchior, suas
duas disposi¢des principais podem ser resumidadersde resolver os problemas para o
Presidente Lula, correspondendo as missfes palesignadas, assim como a ideia de
racionalizar a gestdo publica. Em termos institu&i®, os PTRs tinham uma grande
importancia para a Presidéncia da Republica, quespa vez tinha uma capacidade

organizacional mediana e uma identidade institatioom média consolidagao.

Ja o MESA tinha como agente destacado o Ministazi@no. Sua VPS era a
da seguranca alimentar na variante do Fome Zefendida de forma rigida. Segundo

Cotta, para a VPS da seguranca alimentar

o principal problema a ser enfrentado pelo podétigal e a sociedade é
o modelo de desenvolvimento econdmico concentratiorrenda e
trabalho, pois ele gera um circulo vicioso que procexcluséo,
desigualdade, pobreza e inseguranca alimentarrieional (INSAN). A
pobreza é um problema estrutural que ndo podeselvido por meio de
acbBes com foco no individuo ou nas familias. Suga@émediata seria o
baixo dinamismo das economias locais e regionass)ayaria a exclusao
de um enorme contingente de pessoas da agriculfumocando
desemprego e migracao para as grandes cidades ¢CQUU9, p. 206).
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Estrutura do Campo dos Programas de Renda

em 2003

(posigoes, habitus e disposicdes dos agentes e instituicdes do campo)

governar com Sucesso
e reconhecimento,

garantir 3 refei¢oes
para todos

fiscalizar as agdes cobrar resultados da

realizar promessas
de campanha

Presidéncia

manter a base de
apoio politico

Lula
a - des.humano (flex),
b-G,c-NP
defender agenda do
monitoramento e avalia¢do

do Governo ______| politica social Miriam Belchior \ ¢ - grande 3 |
i § a - des.humano (flex),/) e —média, apoio pol:’tico§ X i
i Imprensa i b-P,c-G f — med. consolid. para PTRC | Organ'§m0§ E
prens ! racionaliza ~ | Internacionais |
! i a gestio puiblica apoio financeiro, |
T —— ] para PTRC | !

defender as
condicionalidades

implementar agées
estruturantes do
Fome Zero

implementar
Cartdo Alimentag¢do

Graziano
a - san f.zero (rig),
b - NP, c-NP
d - grande, e - baixa,
f— nédo consolidada

coordenar mutirdo
contra a fome

desenvolver politicas
de satide

M. Saude

Humberto Costa
a - des. humano (flex.),
b-G,c-G

d - pequena, e - alta,
f — alta consolid.

coordenar a gestdo dos
programas de renda

implementar Ana Fonseca
renda basica (RBC)\ 5 . renda basica (rig),
b-NP,c-P

resolver problemas
do Presidente

manter monopolio na
operagdo de pagamento
de beneficio

Incrementar politicas
deraga e género

MAPS

mplementar
Benedita PNAS
“\ a - dir. socioas (flex),

b-G,c-P

Ricardo
Henriques

a — gasto social (rig.),
b-NP,c-P

focalizar politica
sociais nos pobres

d - grande,
e - baixa,
f — baixa consolid

implementar agenda
do monitoramento e
avaliagdo

tornar Bolsa Escola
referéncia

desenvolver politicas, X

de educagio Cristovam
a - mov. educa (rig.)
b-G,c-G
d - média, e - alta,
f — alta consolid.

manter controle da
estdo do CadUnico

expandir a base
de clientes potenciais
do banco

Jorge Mattoso
a - des. humano (flex.),
b-NP,c-M

d - média, e - alta,
f — alta consolid.

Legendas:
Agentes

Instituicoes

a - Visdo de Protegao Social (VPS):
Desenvolvimento Humano (des. humano) Nao possui (NP)
Pequena (P)
Média (M)
Grande (G)

Renda Basica de Cidadania (renda basica)
Seguranga Alimentar/FomeZero (san f.zero)
Direitos Socic

\ciais (dir. socioas),
Gasto Social (gasto social)

Movimento Educacionista (mov. educa). Politicas Publicas

Grau de rigidez da VPS:
Rigida (rig.)
Flexivel (flex.)

Nao possui (NP)
Pequena (P)
Média (M)
Grande (G)

b. Experiéncia Politico-Eleitoral

c. Experiéncia na Gestao de

d. Importancia do assunto/
problema para a Organizagao

F. Identidade Institucional
Nao consolidada (nao consolidadda)

Pe'qlljena Baixa consolidagéao (baixa consolid.).
Média Média consolidagao (média consolid.)
Grande

Alta consolidagéo (alta consolid.)

e. Capacidade organizacional
Baixa

Média

Alta

Em itdlico as disposi¢des dos agentes/instituicdes
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Além disso, Graziano ndo possuia experiéncia poléleitoral e também nédo
possuia experiéncia na gestdo de politicas pubisaprincipais disposi¢cdes de Graziano
eram implementar as acdes estruturantes do Fome, Zemplementar o Cartdo
Alimentacdo e coordenar o mutirdo contra a fomeclemmado pelo Presidente. Sob o
ponto de vista institucional, a temética dos PTiRtsat grande importancia para o MESA,
gue por sua vez tinha baixa capacidade organizalceonma identidade institucional nédo

consolidada.

O MAPS tinha como principais agentes a Ministra éékita da Silva e seu
Secretario-Executivo Ricardo Henriques. A VPS dendBi#a era a dos direitos
socioassistenciais, na vertente que entende qgsisténcia social deve ser protagonista

dos processos de emancipacao social. Segundo €sgtayertente entende que

A vulnerabilidade social seria um tipo de situaga@orisco associada as
etapas do ciclo de vida e a privacGes relacionaalaprocessos
econdmicos e sociais. A insuficiéncia de renda e/dalta de acesso a
servigcos publicos, em carater permanente ou everpodem tomar
pessoas, familias ou comunidades vulneraveis aisdalsocial. Para a
VPS DSA/P’, a pobreza é consequéncia da privacdo de divépsssde
direitos e garantias, como, por exemplo, a segaraacial de renda (...).
Apesar de reconhecer a gravidade de problemas @rfame e a
pobreza, a VPS DSA/P sustenta que as ac¢des dejwatecial devem
ter a exclusdo social como foco, pois seria elawsa de todas essas
mazelas. Alem disso, as Politicas de Combate aePal{PCP) também
sdo mal vistas pela vertente, devido a sua asswciagm préaticas
assistencialistas, de um lado, e a agenda refamétliberal, de outro.
(COTTA, 2009, p. 215).

Benedita tinha uma grande experiéncia politicaaiei e uma pequena
experiéncia na gestao de politicas publicas, emuaspais disposicdes eram implementar
a Politica Nacional de Assisténcia Social — PNABceementar as politicas publicas de
raca e género. Ja Ricardo Henriques pode ser adsatiais diretamente a VPS do gasto
social, na sua modalidade monetaff§tae de forma complementar & VPS do
desenvolvimento humano (dadas as caracteristicasvpegs de complementaridade entre
essas duas VPS, mas sendo preponderante, paras efieiste trabalho, a primeira).

Segundo Cotta,

% Visdo de Protecéo Social dos Direitos Socioassies, na vertente que percebe a assisténcid soaim
protagonista dos processos de emancipacao sO¢RE-DAS/P.

199 Nos termos propostos pela autora, “monetaristafliégado como recurso analitico para diferenciar u
sub-grupo entre os integrantes da VPS, sendo que®@grupo principal seria “desenvolvimentista”.
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Para VPS GS/M*, cabe ao Estado garantir a estabilidade e o onesto
da economia, promover a eficiéncia na alocacaeclasos e promover a
equidade na distribuicdo de bens meritorios. Oogasblico social seria
um dos principais instrumentos estatais de relisgéo de renda, mas
esses efeitos seriam funcdo da magnitude, do grdoadlizacédo e da
distribuicdo do gasto entre estratos populaciofais E, dada a escassez
de recursos or¢camentarios, para ampliar os recdesi;iados aos mais
pobres seria preciso realizar reformas estrutumaigasto social federal
(COTTA, 2009, p. 225).

Ricardo Henriques ndo tinha experiéncia politicotetal, porém tinha uma
pequena experiéncia na gestdo de politicas pubdicesas principais disposi¢cdes eram
focalizar as politicas sociais nos pobres e impfgarea agenda de monitoramento e
avaliacdo de politicas sociais. Sob o ponto de visttitucional, para o MAPS os PTRs
tinham grande importancia, o érgao tinha baixa cidpde organizacional e sua identidade

institucional tinha baixa consolidacao.

Ja o MEC tinha como agente central o Ministro Gviatn Buarque. Sua VPS
era associada a educacéao, na forma do MovimentcaEdunista, que era rigida e definida
da seguinte forma:

Chamamos Educacionismo a visédo de que o progreshordanidade €
construido por uma revolucdo na educacgdo, que wssegescola da
méaxima qualidade e igual para todos, independemteeitida da familia
ou da cidade onde mora a crianc¢a (...). O Educasomné uma ideologia
gue se faz necessaria diante do fracasso do sowiglicapitalismo e
desenvolvimentismo no século XX (...). O maior fiesa fazer com que
os pobres acreditem que tém direito a uma boa e#ageara seus filhos,
tdo boa quanto a dos filhos dos ricos. E convensericos de que é

preciso que todos sejam educados, ndo apenas s@usoP filhos.
(MANIFESTO EDUCACIONISTA, 2007, apud COTTA, 2009,288).

Além disso, Cristovam possuia grande experiéndidiqmeeleitoral e também
grande experiéncia na gestado de politicas publksagrincipais disposi¢cdes de Cristovam
eram tornar o Bolsa Escola uma referéncia e debsavpoliticas de educacgdo. Sob o
ponto de vista institucional, a tematica dos PTiRsatmédia importancia para o MEC, um
O0rgao que possui alta capacidade organizacionalaeidentidade institucional altamente

consolidada.

O Ministério da Saude tinha como agente centralimistto Humberto Costa,

gue estava associado, assim como o Presidente eLiNdriam Belchior, a VPS do

191v/isgo de Protecdo Social do Gasto Social, nanerfdonetarista — VPS GS/M.
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desenvolvimento humano, numa forma flexivel. HutbéZosta possuia uma grande
experiéncia politico-eleitoral e também uma graesperiéncia na gestdo de politicas
publicas. No que se refere aos aspectos institacpms PTRs tinham uma pequena
importancia para o Ministério da Saude, que porv&zaé um 6rgdo com alta capacidade
organizacional e tem uma identidade institucioritdn@ente consolidada. A principal

disposicdo de Humberto Costa era desenvolver gaditle saude.

A Caixa Econbmica Federal, por sua vez, tinha cagente central o seu
Presidente Jorge Mattoso, que também defendia adgRIBsenvolvimento humano, numa
forma flexivel. Jorge Mattoso ndo possuia expei@politico-eleitoral e possuia uma
média experiéncia na gestdo de politicas publitds. que se refere aos aspectos
institucionais, os PTRs tinham uma média importrmara a Caixa que, por sua vez,
também ja era um Orgdo com alta capacidade orgamied e com uma identidade
institucional altamente consolidada. As principdisposicoes da Caixa no campo eram
manter o monopdlio na operacdo de pagamento ddéitiesgemanter o controle na gestao

do CadUnico e expandir sua base de clientes paisnci

Junto aJorge Mattoso, na Caixa, atuava Ana Fonseca, care@nos debates
iniciais da unificagdo dos PTRs como representdat€aixa, muito embora ndo ocupasse
cargo especifico na instituicdo. Ana Fonseca era finme representante da VPS da renda
basica de cidadania, segundo a qual o Estado dalizar transferéncias monetarias aos
individuos (cidadaos), independentemente de sudigém financeira ou da sua insergcéo
no mercado de trabalho, sem o estabelecimento dgagbes (condicionalidades) ou

critérios de utilizacao dos recursos. De acordo seus defensores,

A renda basica incondicional teria a vantagem de im&entivar a
subdeclaracdo de renda e as fraudes, ja que osn@alps ndo Sdo
interrompidos quando um beneficiario consegue uprego que eleva a
renda familiar per capita acima de determinadompataMesmo assim, a
renda incondicional premiaria o esforco do trabapfmrque "quem
trabalha ganha mais do que quem né&o trabalha"eoegiiaria que as
pessoas caissem na "armadilha do desemprego”. begBBC seriam
muito melhores do que os outros tipos de transt@éde renda; nao
obstante, esses programas sdo apresentados calrogs®ores da renda
incondicional, ndo havendo diferengas qualitatigas impedissem sua
progressiva transformacdo no modelo RBC, no Brasilo resto do
mundo. (COTTA, 2009, p. 204).

140



Além disso, Ana Fonseca ndo possuia experiénciticoetleitoral e possuia

uma pequena experiéncia na gestao de politicagcpsbl

Juntamente com as diversas organizacfes de Estselos @espectivos agentes
centrais, também tinham atuacéo destacada no cdomptipos de instituicdes: a imprensa
e 0s organismos internacionais. Eles foram coreilbey; para efeitos analiticos, na forma
de um grupo e sem agentes destacados. O importéant®enos no que se refere a sua
atuacdo no campo do PTR, é considerar o efeito Weadm no campo das acdes desses
grupos de instituicdes. No caso especifico da ingarepor exemplo, mais importante do
gue observar a conduta de cada um dos principg@osrde imprensa, sejam canais de
televisdo, jornais ou revistas, é observar quepadéentemente do veiculo de origem, o
que teve impacto no campo foi o tipo e o grau genaussao do fato noticiado ou opinido
veiculada. Aléem do mais, dois outros fatores cbogm para esta opcao analitica.
Primeiro, o fato de que as principais empresadwinicagdo no pais tinham, na ocasiao,
uma abordagem basicamente similar sobre os PTR&jauatuavam na pratica como um
grupo. Segundo, que os diferentes veiculos reg@rcwins aos outros, reproduzindo e
ampliando o alcance dos fatos noticiados, aindaegaatualmente agreguem fatos novos.
Considerando esta op¢do metodoldgica, as princigaigosicbes da imprensa eram
fiscalizar as acdes do Governo, cobrar resultadospalitica social e defender as

condicionalidades.

Ja os organismos internacionais tinham como pai€idisposicdées 0 apoio
politico e financeiro para programas de transfeeémle renda, desde que tivessem
condicionalidades, assim como a implementacdo dadagde monitoramento e avaliacio

de politicas publicas.

6.3. A estrutura do campo em 2005

Mas apés as mudancgas na trajetéria do PBF ocoeida003 e 2004, descritas
no capitulo 5, a estrutura do campo em 2005 api@seRlgumas mudancas substantivas
(vide diagrama pag. 142 ). No aspecto institucionalircjpal mudanca foi a criagdo do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate m&@GMDS) a partir das estruturas do
MESA e do MAPS e também da incorporacdo da Se@mdaecutiva do PBF, que ficava

141



no Planalto. Todos os trés érgdos tiveram existémefémera: o MESA e o MAPS
existiram durante apenas um ano, de janeiro de a0@B8eiro de 2004. J4 a Secretaria-
Executiva do PBF existiu por apenas trés mesese eatubro de 2003 e janeiro de 2004.
O arranjo institucional do campo, conforme se etraoa em 2005, havia sido, portanto,
estabelecido em janeiro de 2004, a partir da praneiforma ministerial promovida no

Governo Lula.

A reforma das instituicbes e o reordenamento dopoammplicou, como ja
vimos, a substituicdo de agentes centrais, conida ss Ministros Graziano, Benedita e
Cristovam Buarque, este Ultimo no Ministério da &i#o. No lugar de Graziano e
Benedita, ocupando a direcdo do MDS, foi desigriratous Ananias.

O novo Ministro estava associado, como visto naséc3, a VPS da Doutrina
Social da Igreja — DSI, que néo foi trabalhada@eita (2009). No entanto, ja vimos que
as concepcbes da DSI incluem alguns principioscbgsfundamentais, tais como a
dignidade da pessoa humana (como criatura a imatpeieus e a igual dignidade de
todas as pessoas); a opcdo preferencial pelos fpobreespeito a vida humana, a
associacao e participacdo social e a solidarie(R@O8ITIFICIO CONSELHO JUSTICA E
PAZ, 2004), que resumem bem o que representa €38 ¥a vimos também que DSI
funciona comocorpus filoséfico, como uma visdo de mundo ampla, comaa WiPS
flexivel que é acoplavel facilmente a outras VP&sMhabitusde Patrus contemplava
também uma grande experiéncia politico-eleitoraina grande experiéncia na gestao de
politicas publicas. E suas principais disposicdescampo eram ampliar o alcance da

politica social e garantir as condi¢des de impldaggo do PBF.

Além de Patrus, havia no MDS em 2005 outro ageetdgral no campo dos
Programas de Renda, que era Rosani Cunha. Rosdri g8 associada a VPS do
desenvolvimento humano, na sua forma flexivel. i8a possuia experiéncia politico-
eleitoral e possuia uma grande experiéncia naaeéstdoliticas publicas. Suas principais
disposicbes eram implementar o PBF conforme o tesproposto em 2003 e definir e
implementar a “gestdo compartilhada”, conforme psopo documento de marco de 2005.
Sob o ponto de vista institucional, o PBF tinhangeimportancia para o MDS, que aquela
altura tinha uma média capacidade organizacionah& identidade institucional de baixa

consolidagéo.
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Estrutura do Campo dos Programas de Renda
em 2005

(posicdes, habitus e disposicdes dos agentes e instituicdes do campo)

realizar promessas

governar com sucesso
de campanha

e reconhecimento

Presidéncia

garantir 3 refei¢oes
para todos

manter a base de
apoio politico

Lula

"\ a- des.humano (flex),
b-G,c-NP

Miriam Belchior
a - des.humano (flex),

d —grande,

fiscalizar as agdes cobrar resultados da e —media, defender agenda de

do Governo politica social b-P,c-G f— med. consolid. monitoramento e avaliagdo
§ i racionalizar o politi
! | a gestdo piiblica Apotopaeo ;
| Imprensa ; para PTRC Organismos

! | resolver problemas . " . .

! | o Presidente apoio financeiro Internacionais

| i ’ para PTRC

defender as

ampliar alcance da
politica social

condicionalidades

garantir condigbes de
implementag¢do do PBF

Patrus
“\a—d.soc. igreja (flex),
b-G,c-G

implementar o PBF
conforme o desenho

Rosani Cunha 1 d-grande,
a - des. humano (flex.) |e - média,
b-NP,c-G f — baixa consolid,

definir e implementar a
‘gestdo compartilhada’

M. Saude

desenvolver politicas desenvolver politicas
de satide de educagao

Tarso Genro
a - des. humano (flex.
b-G,c-G

d - pequena, e - alta,
f — alta consolid.

Humberto Costa
a - des. humano (flex.),
b-G,c-G

d - pequena, e - alta,
f — alta consolid.

manter monopdlio na
operagao de pagamento
de beneficios

manter controle na
gestdo do CadUnico

expansdo da base
de clientes potenciais

Jorge Mattoso

a - des. humano (flex.), do baneo
b-NP,c-M
d - pequena, e - alta,
f — alta consolid.

Legendas:
Agentes Instituicoes
a - Visao de Protecao Social (VPS): b. Experiéncia Politico-Eleitoral d. Importancia do assuptul_ f. Identidade Institucional
Desenvolvimento Humano (des. humano) Nao possui (NP) problema para a Organizagao N&o consolidada (n&o consolidada)
Doutrina Social da Igreja (d.soc.igreja) Pequena (P) Pe’mljena Baixa consolidagéo (baixa consolid.).

Média (M) Media Média consolidagédo (média consolid.)

Grande (G) Grande Alta consolidagéo (alta consolid.)

Grau de rigidez da VPS:
e. Capacidade organizacional

Rigida (rig.) c. Experiéncia na Gestao de
7 Politicas Publicas Baixa
Flexivel (flex.)
Né&o possui (NP) Média
Pequena (P) Alta
Média (M) ) . N
Grande (G) Em itdlico as disposigdes dos agentes/instituicdes
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Além disso, com a saida do Ministro Cristovam Buargssumiu o Ministério
da Educacgéo o gaucho Tarso Genro (PT/RS), ex-fwefeiPorto Alegre. O novo Ministro
pode ser associado a VPS do desenvolvimento humansya forma flexivel, e também
tinha grande experiéncia politico-eleitoral e nast§e de politicas publicas. Mas,
considerando que, a partir da saida de Cristovantleegada de Tarso, os PTRs tinham
deixado de ser fundamentais para o Ministro, a mApeoia do assunto para a instituicao
foi reduzida (passou de média para pequena immiajanmantidas as demais
caracteristicas institucionais. A disposicdo do iMio no campo dos PTRs era

simplesmente desenvolver as politicas de educacéo.
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7. Balanco do modelo tedrico utilizado

Propus no capitulo 3 que o que esta em jogo no@aap politicas publicas é o
que o Estado faz e como ele faz, e que essa loteedanto no ambito das instituicbes do
Estado quanto fora dela. Propus, também, que,denasido o campo de politicas publicas
como outro campo qualquer, nele 0os agentes euigsi#s ocupam posicoes estabelecidas
e, a partir de determinadas disposicdesbifug, estabelecem diferentes cursos de agéo,
mobilizando, para tanto, diferentes tipos de chpfaanalise da trajetéria do PBF no
periodo estudado, apresentadas nos capitulos 4eeidgncia que a hipotese geral do
campo de politicas publicas pode ser aplicada jatdraa objetiva do Programa Bolsa
Familia. Além disso, mostra que a ado¢do da nogamauhpo social possibilita conquistas
explicativas importantes para superar as diferemgago rigidas entre as abordagens
exclusivamente internalistas e as abordagens éxafnente externalistas das politicas
publicas. O Bolsa Familia, conforme sua trajetéamprova, nao foi o resultado exclusivo
dos debates conceituais envolvidos no seu des&uzotrajetéria dependeu de uma série
de conjuncdes e fatos que ultrapassaram, e mgitdelmates ideoldgico-conceituais postos
a mesa na discussdo sobre o modelo mais apropdadBTR. Por outro lado, ao
empreender uma explicagdo da trajetéria do Progigumeando se fixa apenas nos seus
aspectos externos, relacionados a macroestrutai@esondmica, a teoria dos campos nos
possibilita a aproximacdo dos fatos objetivos entege reais que participam da sua

realizacao.

No que se refere aos agentes do campo de poltiddigas, definidos como o
cidadao, o politico, o funcionario, o empresario especialista, vimos que no campo dos
PTRs participam efetivamente os politicos (coma]Blatrus e Benedita), os especialistas
(como Graziano, Ana Fonseca e Ricardo Henriques} déuncionarios (como Rosani
Cunha e Lucia Modesto). Os cidadaos, como j& ttesalndo ocupam posi¢cdes centrais
nas instituicdes que fazem parte do campo do PRRonmembora todo o discurso do
campo se remeta aos seus interesses; especialnmeage,ndo exclusivamente, se
consideramos as familias em situacdo de pobreziigd=nao exclusivamente os pobres
porque 0s ndo pobres também se interessam pelo (Emj@apara concordar, seja para
discordar das acdes do Estado) e podem mobilizas spinides politicas, afetando
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inclusive suas escolhas nas elei¢cdes. Finalmentiép mmbora o modelo analitico fizesse
previsdo da participacdo de empresarios, o caszifisp do campo dos PTRs demonstrou

gue 0s empresarios nao tiveram atuacéo signifecativcampo no periodo estudado.

Em seguida, propus que as instituicdes do campmliécas publicas eram as
organizacbes de Estado, as associacdes de bemnefitim, as associagfes de beneficio
coletivo, as organizacdes de servicos e as emprasasalise da trajetoria especifica do
campo dos PTRs evidenciou gqgepretudo as organiza¢cOes de Estado, na formawvabjet
da Presidéncia da Republica e de varios Ministgtiesram atuacdo destacada no campo.
Mas, além deles, tiveram atuacdo destacada as saspeegrupos de comunicacdo. Estas,
por sua vez, ndo atuaram no campo defendendo oifestando interesses econdémicos
diretos. Contudo, atuaram usando seu poder demafoe formar opinido para cobrar do
Estado determinados tipos de acdo e conduta, as dentro de um entendimento amplo
do que deveria ser feito pelo Estado (por exemplopeir a Lei do Programa), outras
vezes vocalizando a defesa de posicdes ideologimecificas (por exemplo a nocdo de
que PTR sem condicionalidades € esmola, em sepggrativo). De todo modo, as
empresas e demais organizacdes de midia, pelddatyem como produto a informacao e
por sua ampla capacidade de sensibilizar opiniffeyecem um amplo conjunto de
consideracfes especificas que, infelizmente, nderpm ser desenvolvidas na pesquisa.
Este fato caracteriza uma importante lacuna desalho.

Outra instituicdo que teve participacdo no campioafoCaixa Econbmica
Federal que, nos termos analiticos propostos, gadentendida como uma organizacéo de
Estado na forma de empresa, que é exatamente@abanco: empresa publica dotada de
personalidade juridica de direito privado, com ip&inio proprio e autonomia

administrativa.

Ja no que se refere as associacdes de benefietovopestacam-se no campo
do PBF os organismos internacionais, como PNUD,stimee Banco Mundial, que
atuaram defendendo e promovendo crencas e preceltmsonados aos beneficios que
poderiam ser alcancados com a implementacao, pekilBde uma massivo e unificado

PTR com condicionalidades como de fato foi o PBF.

Sobre os diferentes tipos de capital, propus ctipms de capital mobilizados
pelos agentes e instituicbes no campo das politmadicas: capital simbdlico de
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autoridade, capital politico, capital econdmicqita organizacional e capital intelectual.
O capital simbdlico de autoridade, sendo o capmgecifico do campo de politicas
publicas, e se referindo a autoridade formal reeomda para a tomada de decisdes,
apareceu no campo do PTR nas tomadas de decis6€sedmlente da Republica, e
também nas decisdes dos agentes com autoridadeslpodelegada. A posicdo do
Presidente, conforme a proposi¢ao original do thehaepresenta no contexto brasileiro a

posicao central deste capital simbdlico.

Ja o capital politico, que consiste no poder pataenciar as a¢cdes no campo,
independente do capital simbdlico de autoridadaresge de diversas formas na trajetoria
do PBF. Como, por exemplo, quando Ana Fonsecaseedrhabilmente nos debates sobre
a unificacdo e se articula com seus companheiropatédo para ocupar o cargo de
Secretaria-Executiva do Bolsa Familia; surge, aigg@ando Rosani Cunha se apresenta
como nome viavel e adequado para assumir a condigd®BF apds a saida de Ana
Fonseca.

O capital econémico, por sua vez, aparece na folonarcamento necessario a
expansdo continua do Programa. Porém, no caso #ooP&apital econdmico ndo se
configurava como grande problema, ndo ao menos detites sobre a unificacao,
especialmente porque a garantia do orcamento retesassua expansao era afiancada na
vontade e prioridade conferida ao Programa pel@rimwéPresidente da Republica.
Certamente em outros subcampos de politicas p&plicaentdo neste mesmo subcampo,
mas em outros momentos, a importancia do capi@mh@nico na forma do orgcamento
necessario a implementacdo do projeto ou progrgraeeeera como uma questdo mais

crucial.

O capital organizacional se constitui, também, cocapital essencial na
realizacdo objetiva das politicas publicas. Estanelacionado com a quantidade e
qualidade de recursos humanos e técnicos que asizagdes possuem e que podem ser
mobilizados para realizar as atividades desejadaaportancia do capital organizacional
aparece na trajetoria do PBF como aspecto expicatentral em ao menos dois
momentos: a) quando o programa foi criado e asutesis de gestdo dos diversos
ministérios foram desmobilizadas, evidenciando quen momento inicial houve

negligéncia quanto aos aspectos administrativo®mgrama (0s agentes centrais nao
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eram dotados ou tinham pouco capital organizacipadd) quando assume a condugédo do
Programa Rosani Cunha, cujo principal capital di$pel era exatamente o capital
organizacional. O sucesso de Rosani na gestdo Bdd?Bbtido com uma conjugacéo de
uma grande quantidade de capital organizacionalces a uma boa quantia de capital

politico.

Por fim, se faz essencial alguns comentarios sabreegras do campo de
politicas publicas. A concepcao de que a luta ngpcadas politicas publicas € coordenada
no ambito das instituicdes fica evidenciada petaadenacao exercida pelo 6rgao central, a
Presidéncia da Republica, que subdelegava a aadierid uma instituicdo de hierarquia
imediatamente inferior. Quando, inicialmente, aedatao conferida pelo Presidente ao
MAPS e a Ministra Benedita ndo apresentou os @ost esperados, o Presidente optou
por centralizar no proprio Planalto as decisdesesolPTR. Adiante, quando o formato do
Programa foi alcancado, houve a decisdo de criavigéo especifico para conduzir o
Programa, a Secretaria-Executiva vinculada a Fesid da Republica. Poucos meses
depois, a decisédo foi pela criacdo do MDS e delmalas competéncias centrais do
campo ao Ministério. Ou seja, a estrutura do cars@mpre se remeteu a estrutura
institucional estabelecida e a autoridade recodheae cada 6rgdo, sendo que a
autoridade sempre foi delegada pelo Presidenteowguefa estrutura institucional. Nos
casos em que a propria estrutura institucionalaftérada, como de fato ocorreu, foi

necessario alterar a legislacdo que a determinava.

Ja a regra que determina que o poder de decisastdaicdo coordenadora €
limitado e variavel fica evidenciada, por exemplas dificuldades enfrentadas pelo MDS
no momento em que a imprensa passou a cobrar derigodeterminadas respostas sobre
a gestdo do Programa. Se a Medida Provisoria (slepoivertida em Lei) que criou o PBF
previa as condicionalidades para a recepcdo ddfibenen instituicdo coordenadora do
campo nado poderia assumir que “aquele néo eraiténicessencial’ para participagdo no
Programa. A crise decorrente desta situacdo, tkeswi capitulo 5, mostra que existem

claros limites para o poder de deciséo da inséitugpordenadora.

A regra de que as instituicbes e agentes insatisfgpodem provocar a
reestruturacdo do campo, desde que consigam navbdapital politico suficiente, fica
demonstrada, entre outros exemplos, na substitudgddna Fonseca promovida pelo
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Ministro Patrus Ananias. Se por um lado ele eraeterdor do capital simbolico de
autoridade no campo, dado que era o Ministro dedgrpelo Presidente, este capital
estava de certo modo submetido ao capital politecéd\na Fonseca sobre o PBF. Quando
as dificuldades levaram Patrus a desejar a sulétitude Ana Fonseca, ele teve que
mobilizar o capital politico suficiente para realizubstituicdo. Isso dependeu em parte da
conversao de seu capital de autoridade no campoaeital politico sobre o PBF, e em
parte pelas articulagdes que o levaram a aumerstan gapital politico. Ou seja, dependeu

da mobilizacédo do capital politico em quantidadente.

A regra de que a luta no campo somente se tradest®operacdo quando 0s
objetivos dos agentes sdo comuns, semelhantes roplaroentares, por sua vez, fica
evidente em varios momentos, entre 0s quais vagtack: a) quando houve uma
confluéncia de interesses de agentes e gruposadotizddiferentes VPS em torno da ideia
de que o Estado deveria implementar um massivo B)YRjuando apds discordarem
fundamentalmente sobre o arranjo de PTR, Ana FanseGraziano concordaram que
deixar a direcdo do PBF com Ricardo Henriques er@moblema. A cooperacédo, portanto,
€ mediada pelos interesses reciprocos em jogo epaodaima vontade abstrata ou
inclinagdo para cooperar, ao contrario do que peew@rtente majoritaria da teoria de

redes de politicas publicas.

Outra regra proposta postula que as alternativascd® correspondem ao
habitus e interesses dos agentes, sendo que para cada agsolucdo mais apropriada
para um problema é aquela que contempla seu conjientrencas, habilidades e praticas.
A constatacdo de quehabitusé um operador importante das préaticas dos agpatewia
todo o capitulo 5. Como demonstrado, para um pnudlde pobreza, por exemplo, um
economista (como Ricardo Henriques) enfatizard scudsdo sobre distribuicdo e
oportunidades, enquanto que um assistente socido(Benedita da Silva) enfatizara o

debate sobre a exploracéo social/abandono, corfaialevidencia a trajetéria do PBF.

Outra regra postulada define que as elei¢cdes sacbatalha fundamental num
contexto de luta continua. Conforme o proposto,ramiltados eleitorais definem as
condicOes gerais de ocupacao de posi¢cdes nos odgaéstado, mas ato continuo ao
término das elei¢cdes, os agentes, vencedores édeense reorganizam novamente na

estrutura do campo para dar continuidade a lutaardéise do campo dos PTRs, o melhor
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exemplo do funcionamento desta regra foi a preseogaebates da tese da focalizagéo de
politicas sociais, que era frequentemente associdaoncepcdes “neoliberais” do
Governo FHC. O fato é que, passadas as eleicOegjefmnsores da focalizacéo
continuaram procurando (e as vezes encontrarangsrpara propagar essa ideia no novo

Governo.

Finalmente, postulei a regra de que a capacidaddazer depende da
disponibilidade de capital organizacional. A ausgmie capital organizacional em niveis
adequados é um fato que corréi o capital de aatdeice o capital politico do agente que
ocupa funcbes executivas no campo. Na medida emogaecesso da politica publica
depende de resultados objetivos, e que tais rdssltdependem de uma capacidade de
fazer devidamente empregada, a auséncia de caygtalizacional, ou seja, a limitacdo ou
dificuldade de compreender as questfes objetivas evolvem a implementacdo de

determinada politica publica compromete o0 sucessamdnte.

Além dessas consideracdes sobre os agentes, iaggiss, os tipos de capital
e as regras do campo de politicas publicas, chamaaencédo, adicionalmente, trés
questbes teodricas significativas. Primeiro, a j@da possibilidade de superacdo da
dicotomia comum entre as abordagens internalisdeznalistas dos fendmenos sociais.
Ao nédo se prender sobre as questdes internas goaR@, e nem tampouco ao processo
decisorio que levou a sua formulacdo, mas simridatale forma conjunta e complementar

desses aspectos, houve ganhos explicativos impestan

Segundo, o fato de quehabituspermite compreender de forma mais clara as
condicbes objetivas em que as ideias disputavaracespxplicativo e hegemonia no
campo de politicas publicas. Olhar a partirdbitus nos permite compreender que as
ideias, no caso as visdes de protecéo social — &pHBecem vocalizadas por agentes que
possuem uma trajetdria singular, que contemplaosuipos de experiéncia e critérios
valorativos, para além da prépria ideologia especilE que esses outros elementos tém
peso explicativo importante na definicAo dos modespensar e agir dos agentes. O
habitus representa uma conquista significativa porque persnite compreender que as
ideias ndo aparecem no campo descoladas daqueles gocalizam, ou seja, as ideias sao
vocalizadas por agentes reais e como tal sdo pdaseb

Terceiro, permite compreender e perceber a impogado que aqui foi

denominado capital organizacional (para os ageetegpacidade organizacional (para as
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instituicdes). A concepc¢ao de que tantos os agejquesto as instituicbes devem ter
condi¢cbes objetivas de executar determinados ctoguwte atividades que se relacionem
com a operacionalizacdo e implementacao das @dipdblicas € um fato fundamental,
ainda que em geral seja negligenciado pelas abemdagonvencionais das politicas
publicas, ou considerado um aspecto secundariompedante. A trajetéria do PBF
mostra que o capital organizacional dos agentes aapacidade organizacional das
instituicbes podem se apresentar como aspecto atenw campo, definindo e
condicionando os resultados alcancados pelasqgadipublicas e, portanto, os resultados
da luta que se estabelece no campo.

Todo este percurso, como vimos, aponta para aéexistde valor explicativo
significativo na aplicacdo da teoria dos camposaso@o caso das politicas publicas,
inclusive havendo alguns ganhos tedricos substantigm relacdo as abordagens

tradicionalmente utilizadas.
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Anexo — Elementos dokabitusdos agentes centrais do campo

Neste anexo séo apresentadas informacgfes basibes aotrajetéria dos
principais agentes do campo do PBF. As informagiesideradas para elaboracdo da
trajetéria dos agentes se limitam aos fatos e dpsocorridos ou manifestados até o inicio
da participacdo do agente no PBF. Na maior padecdsos isso remonta ao final de 2002,
nos momentos em que o Governo do Presidente Lodavi@ seus contornos iniciais. Nao
faria sentido, de acordo com o0s objetivos da peaguionsiderar fatos decorrentes da
participagdo do agente na luta do campo apos m idé&sua participagdo no PBF ou que
sejam consequéncia dessa participacao.

As transformacfes nas avaliagcbes dos agentes, assim as mudancas de
opinido (manifestas publicamente ou n&o) que o@meam decorréncia da participacéo
do agente nas lutas para definir e implementar I, fBdescritas em capitulos anteriores,
ndo sdo abordadas aqui, assim como fatos e opigifesocorreram apds a criacdo do
Programa. O objetivo, por hora, é situar quem evamgentes mais importantes do campo
e 0 que eles pensavam sobre os PTRs nos momeitiassido Governo Lula. Algumas
instituicbes que tiveram um papel fundamental nmpa do PBF n&o possuem aqui
representados agentes especificos. Neste cas® fwigeonsiderado para a analise foi a
trajetéria, o perfil e os interesses das institescdsem nela isolar a participacdo de um
agente especifico. Alguns agentes participaram ragtdria durante apenas um dos
periodos analisados, como é o caso de Benedital\da (8té set/2003), Patrus Ananias
(apbs jan/2004) e Rosani Cunha (ap0s dez/2004)ofutomo o Presidente Lula e
Miriam Belchior, tiveram participacdo durante todo periodo. Os agentes foram

organizados em ordem alfabética.

Ana Fonsecatem formacdo em historia, com trajetoria acadérigasda ao
estudo de politicas publicas, com destaque paal@acao de estudos sobre programas de
renda para familias carentes. Tornou-se pesqusattioNucleo de Estudos em Politicas
Publicas da Unicamp (NEPP) em 1887Durante a década de 1990, desenvolveu diversos

estudos sobre os Programas de Garantia de RendmaM(RPGRM), notadamente em

192 Curriculo LattesAna Fonseca: http://lattes.cnpq.br/21117903572894itessado em 20/01/2012.
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Campinas — SP, tendo publicado em livro sua teseaidgorado sob o titulo “Familia e
politica de renda minima”. Participa de grupo dod®€, abrigado no Instituto Florestan
Fernandes, estudou como implantar um programa degsaeza no Municipio de Sao
Paulo. Em 2001, assume o0 seu primeiro cargo execsendo convidada para atuar como
coordenadora-geral do PGRM do Municipio de Séodaal gestdo da Prefeita Marta
Suplicy, atuando na Secretaria comandada por M&woathhmann. Ana Fonseca era entao
defensora dos PGRMs de carater universal, destinattmlos os individuos, e via nos
programas de renda com condicionalidades para if@mflobres um retrocesso, uma
discriminacédo e uma visdo mais restfitado que o modelo proposto pelo modelo dos
PGRMs universais, que posteriormente passou acsdrecido como Renda Basica de
Cidadania - RBC.

Benedita da Silvafoi lider comunitaria e militante destacada naokss;cao de
Favelas do Estado do Rio de Janeiro, tendo patoigla fundacéo do PT. Militante das
causas raciais e feministas, foi eleita vereador&dnicipio do Rio de Janeiro em 1982,
mesmo ano em que concluiu o curso superior decgesacial. Foi eleita deputada federal
pelo Estado do Rio de Janeiro por duas legislatoasecutivas (1987 a 1994). Em 1994 e
eleita para o Senado, se tornando a primeira mukgra a se tornar senadora no Brasil.
Em 1998 é eleita vice-governadora do Estado dodRidaneiro, na chapa liderada por
Anthony Garotinho. Em 2002 assume o0 Governo dodésapos a renuncia de Garotinho
para concorrer as eleicdes presidenciais. Foi datalid reeleicdo e perdeu no primeiro
turno para a candidata Rosinha Garotinho, tendergado o estado de abril a dezembro
daquele ano. Benedita da Silva ndo tinha uma cgaocegelimitada sobre os programas de
transferéncia de renda. Em novembro de 2002, gumesta sobre polémica que ja se
instaurava em torno da proposta de cupons alim@ntaijstribuicdo de cestas basicas ou
da transferéncia em dinheiro como forma de comlzateme e a pobreza, reconheceu que

tinha pouca experiéncia no assunto e que consaedido qualquer métod.

193 (FONSECA, 2001, p. 113 e p. 119)

194 Entrevista ao Programa Roda Viva, TV Cultura, &#11/2002. Transcricdo disponivel em
http://www.rodaviva.fapesp.br/materia/364/entreadsts/benedita_da_silva_2002.htm. Acesso em
23/01/2012.
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Cristovam Buarque tem formacdo na area de engenharia e economia, com
trajetoria académica ligada a estudos sobre delsgmemto econémico, inclusédo social e
educacao. Atuou durante seis anos no Banco Inteicane de Desenvolvimento (BID) e
se tornou professor do Departamento de Economlandzersidade de Brasilia (UnB.
Na UnB, se tornou o primeiro reitor eleito pela cmidade universitaria. Em 1994, foi
eleito Governador do Distrito Federal pelo PT, tenthndato no periodo 1995-1998. Logo
no comec¢co do mandato inicia a implementacdo do rBmug Bolsa Escola, que se
notabilizou como um dos primeiros e mais importarpeogramas de transferéncia de
renda com condicionalidades em todo o pais. Castoadota o Bolsa Escola como uma
das suas principais bandeiras politicas e é camasidaim dos principais defensores dessa
modalidade de programa, que na sua visdo consistgagar as familias pobres para que
elas mantenham seus filhos na escola. Cristovamsidema 0 Bolsa Escola uma evolugéo
nos projetos de renda minima, que tradicionalmsatevinculados a assisténcia social e
possuem carater assistencialista. Para Cristovangrgmas de transferéncia de renda
devem obrigatoriamente ter contrapartidas, e sonaulacdo com a obrigatoriedade da
educacao das criancas € o que o torna uma paléidasenvolvimento econdmico e social

exitosa®.

Humberto Costa € médico e politico no Estado de Pernambuco. Foi
Presidente da Associagdo Pernambucana de MédisideRies e Primeiro-Secretario do
Sindicato dos Médicos de Pernambuco. E membro @lordalo PT no estado de
Pernambuco. Foi eleito Deputado Estadual (1990)18693eputado Federal (1994/1997).
Entre 2000 e 2002, foi Secretario Municipal de ®aule Recife. Como Secretario,
implantou programas de salude ambiental e inveatanmpliacdo do nimero de equipes do
Programa de Saude da Familia. No ano de 2002,afudidato do PT ao Governo do
Estado de Pernambuco, tendo perdido as eleicbaslpdras Vasconcelos (PMDB). Até
antes de sua participagdo no processo de unifical® programas federais de
transferéncia de renda, ndo havia registros quaitfan associar Humberto Costa a uma

concepcao delimitada de programas de transfer@ecranda. Sua atuacdo sempre esteve

19 Curriculo LattesCristovam Buarque: http:/lattes.cnpq.br/9292624816G22.

19 Bjografia oficial Cristovam Buarque:
http://www.cristovam.org.br/portal2/index.php?opti@om_content&view=category&layout=blog&id=157
&ltemid=100110 Acesso em 22/01/2012.
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voltada para programas e projetos na area de saode, destaque para medicina

comunitaria ou da familia.

José Grazianotem formacéo e atuacédo na area de agronomia, ejetotia
académica ligada a estudos da questdo agraria asil.BPossui graduacdo (1972) em
Engenharia Agronémica pela Escola Superior de Adtua Luiz de Queiroz (ESALQ),
da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp)segpeiduacdo nas areas de pesquisa
dos sistemas de producéo agricola, economia elegieaural. Até 2002, José Graziano ja
havia publicado mais de 280 (duzentos e oitent)athos académicos, entre artigos,
livros e capitulos de livros, evidenciando umeetiajia académica dedicada e consolidada.
Em sua producéo académica, destacam-se trabalesaggricultura familiar, distribuicdo
de renda e trabalho rurdf. Em paralelo & sua atuacéo académica, José Grasanonou
militante do Partido dos Trabalhadores (PT) e passatuar como assessor direto de Luiz
Inéacio Lula da Silva desde o inicio dos anos aéitentima relacdo de confianga construida
e mantida por mais de vinte anos. Encarregado deeder subsidios para debates e
entrevistas, Graziano era considerado uma dasqmessais proximas e influentes junto a
Lula’®® Foi o idealizador e responsavel pela coordertdtaa elaboracdo do Projeto
Fome Zero, no ambito do Instituto Cidadania, do ¢ie naquela ocasido era comandado
diretamente pelo préprio Lula. O entdo Projeto F@me — Uma Proposta de Politica de
Seguranca Alimentar para o BrdSliteve sua terceira e Gltima versdo publicada em
outubro de 2001, um ano antes das eleices, eavs@tornar a peca central de referéncia
para sua atuacdo no Governo Lula. Graziano defendmplementacdo massiva de um
programa de transferéncia de renda vinculado asigdoi de alimentos, diretamente
inspirado no modelo dé-ood Stampsnorte-americano. A proposta era proporcionar
seguranca alimentar para os beneficiados e ao mesnpm possibilitar a dinamizacao dos
mercados locais de alimentos, com o consequenterdamma demanda e oferta de
alimentos produzidos preferencialmente pela adticallde base familiar. Ainda assim, na
visdo de Graziano a participacdo nesse tipo dergmgy tem carater temporario e

197 Curriculo LattesJosé Graziano: http:/lattes.cnpq.br/0594434178284acesso em 20/01/20012.

198 Revista IstoE. O time do presidente. N° Edicd@26. 30.0ut.02.
http://www.istoe.com.br/reportagens/detalhePrimi2itiReportagem=26780&txPrint=completo

199 Bjografia oficial em pagina: http://www.grazianailaa.org/pt-br/biografia-2/2010/12/graziano-darail
biografia-2/#more-625, acessado em 20/01/2012.

10 (INSTITUTO CIDADANIA. Projeto Fome Zero - Uma Progta de Politica de Seguranca Alimentar para
o Brasil. 2001.)
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circunstancial, devendo os participantes do prograerem inseridos em atividades e
programas que possibilitem sua inser¢do no munddratalho. Somente é possivel
compreender adequadamente a avaliagcdo de Graziarmaalo PBF quando considerada
essa ideia-forca da promocao da agricultura famiftara ele, programas de transferéncia
de renda em dinheiro sdo acdes compensatorias m@mRIS que se aproximam do

assistencialismo.

Luiz Inacio Lula da Silva € o principal lider e fundador do PT. Torneiro
mecanico formado no SENAI, se envolveu com o morimsindical pelas méos do irméo
mais velho, Frei Chicd’. Em 1972 é eleito diretor do Sindicato de Metdkiog de Sao
Bernardo do Campo e Diadema, tornando-se seu prasidas eleicoes de 1975. A partir
de 1977 passa a ser conhecido nacionalmente poaligreves no ABC paulista, em pleno
regime militar, contando com ampla cobertura dar@anpa. Em 1980 idealiza e lidera a
fundacdo do PT, juntamente com sindicalistas, antehis de esquerda e catodlicos
militantes da Teologia da Libertagcdo. Foi presidesd PT por quatorze anos, desde sua
fundacéo até 1994. Em 1982 participa e perdeeasdek para o Governo do Estado de
Séao Paulo. Em 1986 é eleito Deputado Federal ¢toms&é. Em 1989 disputa a primeira
eleicdo para Presidente da Republica pds-reginmitamnel fica em segundo lugar, perdendo
para Fernando Collor. Em 1994 torna-se novamenididato a Presidente, perdendo a
eleicdo, em primeiro turno, para Fernando HenriGaedoso. Em 1998 disputa e perde
pela terceira vez a eleicdo presidencial, vencaamente por FHC, que disputava a re-
eleicdo. Em 2002, na sua quarta tentativa, veneleigdo para Presidente derrotando o
candidato governista José Serra, do PSDB. No mondiscurso oficial apos ser eleito,
Lula afirmou que o seu primeiro ano de governcaseedicado ao combate a fome, pois
tratava-se do maior clamor da sociedade. Afirmatbtam que se ao final de seu mandato

cada brasileiro pudesse se alimentar trés vezatiaaderia realizado a missdo de sua

1 Erej Chico é o apelido de José Ferreira da Silneo mais velho de Lula. Apesar do apelido, ega.aD
nome surgiu de uma brincadeira originada na mditsindical, por causa de sua “careca franciscana”
Ingressou no entéo clandestino Partido Comunisdailgiro — PCB e, conforme relata Denise Parank, Lu
foi praticamente arrastado pelo irméo para pagiciim Sindicato. Lula somente concorreu a uma daga
diretor nas eleic6es do sindicato porque o irmée,dgsejava ser o candidato, se viu impedido.pdssgue
ja havia na empresa em que trabalhava um funcgée era diretor no Sindicato, e as regras deaeleido
permitiam que dois funcionarios de uma Unica engpiessem diretores ao mesmo tempo (PARANA, D.
2009).

161



vida''% A avaliacdo de Lula sobre os programas de treérsfea de renda para familias
pobres era a de que “ndo se deveria apenas dakey peas também ensinar a pescar”.
Est&o visdo aponta para a importancia da éticaatbalhd™® e, em decorréncia disso, para
a necessidade de que estivessem presentes, pardaléeneficio monetario que permite
melhorar imediatamente a situacdo alimentar dalilgndplacando a fome, ac¢fes que
viessem a promover uma mudanca efetiva na situagéial da familia, tais como a

obrigatoriedade da frequéncia escolar das criangasnsercdo em atividades de

qualificacéo profissional e a disponibilidade denmcrédito para atividades produtivas.

Miriam Belchior tem formacdo na area de engenharia de alimenfuss-e
graduacdo em administragdo publica. Foi professtaa Faculdade de Economia,
Administracdo e Contabilidade da Universidade de Baulo (FEA/USP). Militante do
Partido dos Trabalhadores, era ex-esposa e coati@nde campanha do entdo prefeito de
Santo André, Celso Daniel, assassinado em 2002.SEoietaria de Administracdo e
Modernizacdo Administrativa do Municipio de Santmdfé entre 1997 e 2000, e
Secretéria de Inclusdo Social e Habitacdo do mesmmicipio entre 2001 e 2002. Nesse
periodo coordenou o Programa Santo André Mais ,Igued consistiu na implementacao
articulada de diversas politicas publicas munisipeis areas de urbanizacao, qualificacao
profissional, saude da familia e transferénciaatela. O Programa ganhou destaque e
varios prémios nacionais e internacionais, sendasiderada experiéncia exitosa na
articulacdo de politicas publicas. Até o ano de22®@o havia registros, tais como
manifestacdes publicas ou publicacbes académi@pearmitam associar Miriam Belchior
a uma concepcéao delimitada de programas de trénsfarde renda. Sua atuagao sempre
esteve voltada para aspectos de gestdo e coordegagérnamental, em sentido amplo,
incluindo modernizacdo administrativa e coordenag@apoliticas sociais no territério,

como era o caso do Santo André Mais Igual.

Patrus Ananias € advogado, servidor publico e politico no EstddaMinas
Gerais. Na juventude, teve participacdo no movimestudantil e em organizacdes da

igreja catdlica. Como advogado, formado pela Usidade Federal de Minas Gerais

12«Compromisso com a Mudanca”, discurso do Presaelgito Luiz In4cio Lula da Silva. S&o Paulo,
28/10/2002.
13 Conforme mencionado por COTTA & PAIVA, 2010.
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(UFMG) em 1976 atuou na defesa de categorias como jornalissastantes sociais e
professores, assim como na assessoria e defesawimentos sociais. E filiado ao PT
desde 1981. Em 1982 ingressou mediante concurdec@im quadro de servidores da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALEMG). Eii89 é eleito vereador do
Municipio de Belo Horizonte e, em 1992, é eleitefgito da cidade. Apds encerrar o
mandado com boa aprovacao popular, em 1996, Pgtres)do poderia ser candidato a re-
eleicdo, passa a presidir o PT no Estado e dedicass magistério e as atividades
académicas. Nesse periodo, conclui Especializaga®ader Legislativo e Mestrado em
Direito Processual, ambos pela PUC Minas. Em 20§2uth as elei¢bes para o cargo de
Deputado Federal, sendo eleito como o candidate wwaado da histéria do Estado, com
520 mil votos™. A trajetéria politica de Patrus Ananias ndo estassociada de forma
significativa, até 2003, com programas de transfgaéde renda® Assim, ndo é possivel
afirmar que Patrus defendesse uma concepcao bemitddh desta modalidade de
Programa. Sua atuacao como politico e administradblico procurou enfatizar politicas
sociais de forma ampla, com destaque para iniesitiva area de seguranca alimentar,
assim como ac¢les de infraestrutura urbana. Pabmgrde passa a ter participacdo no
campo quando é indicado pelo Presidente Lula pesansir o comando do recém-criado
MDS, em janeiro de 2004.

Ricardo Henriques é economista, com atuacio na area de pesquisd. $6ci
professor da Universidade Federal Fluminense (UEF)Técnico de Pesquisa e
Planejamento do IPEA. E autor de um artigo classasodebates sobre a quest&o racial do
Brasil: “Desigualdade Racial no Brasil: evolu¢cds dandi¢bes de vida na década de 90”.
N&o tinha filiagdo partidaria. Era ligado ao Ingtit de Estudos do Trabalho e Sociedade
(IETS), instituicdo formada basicamente por ecostasi de visdo liberal oriundos da
Pontifice Universidade Catdlica (PUC) e da Funda@atilio Vargas (FGV) do Rio de

Janeiro, que defendiam uma ampla agenda de refaomemicas e sociais, inclusive a

14 Curriculo LattesPatrus Ananiasttp:/lattes.cnpq.br/7022065144158902

115 Bjografia Patrus Ananias, via Internet Archive:
http://web.archive.org/web/20100905163028/httpofolopatrus.com.br/blog/biografigicesso em
23/01/2012.

118 Muito embora o Municipio de Belo Horizonte tenhiado uma verséo local do Programa Bolsa Escola
no ano de 1996, ainda no mandato de Patrus Anemmas prefeito, a iniciativa foi de um vereador do
municipio e foi sancionada em julho de 1996, a psumeses do final do mandado, sendo efetivamente
implantado a partir de 1997, ja na gestéo do prettlio de Castro.

163



focalizacdo das politicas sociais nos grupos malisgs da populagédo. No que se refere a
atuacdo executiva, antes de integrar o Governo r&ed®i Coordenador de
Desenvolvimento Humano do Governo do Rio de Janeicoano de 2002, em que
Benedita da Silva foi governadora do Estado. R@&tdnriques tinha proximidade com o
grupo de economistas, muitos deles também assagciadolETS, que estabeleceu
cooperagao com o entdo coordenador de campanha @oftruro ministro da Fazenda,
Antonio Palocci. Em relacdo aos programas de teaéistia direta de renda, a visdo de
Ricardo Henriques era a de que tais iniciativasesgmtavam um excelente exemplo de
focalizacdo e eficiéncia das politicas sociais pasamais pobres, gerando resultados
imediatos no patamar de renda dos beneficiadospmimario da maior parte das politicas
sociais no Brasil. Como parte dessa visédo, estessepte também a ideia de ruptura do
ciclo intergeracional da pobreza a partir da oboigedade das condicionalidades na area

de educacéao.

Rosani Cunhaera servidora publica integrante da carreira deeéialista em
Politicas Publicas e Gestdo Governamental — EPP@Gtha formacédo em fisioterapia na
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Faieasora da Frente Nacional dos
Prefeitos — FNP na gestdo do entéo prefeito de Belizonte, Célio de Castro, do PT,
entre 1997 e 1999. Ainda na década de 90, pubtiiggppa técnicos sobre o planejamento e
gestdo do Sistema Unico de Saude, com foco nofiaesa gestido local e nos principios
de funcionamento do SU'S. Em 2000, ingressa mediante concurso publico maicade
EPPGG, do Governo Federal. Ja& como servidora, oaupeargo de diretora do
Departamento de Gerenciamento de Investimentos, Seeretaria de Gestdo de
Investimentos em Saude, do Ministério da Saude,Governo Fernando Henrique
Cardoso. Em 2003, no inicio do Governo Lula, pasatuar na Secretaria de Coordenacgao
Politica da Presidéncia da Republica. No cargtors®u responsavel pela area técnica do
Comité de Articulacdo Federativa, 6rgdo criado peliverno Federal para estabelecer
didlogo permanente com o0s estados e municipiog ssbquestdes de interesse reciproco.
Até antes de sua participacdo na gestdao do Bolsdligando havia registros, tais como
manifestacdes publicas ou artigos técnicos que ifmmassociar Rosani Cunha a uma

concepcao delimitada de programas de transfer@ecranda. Sua atuagao sempre esteve

U7 (CUNHA & CUNHA, 1998 e CUNHA & SANTOS, 1998).
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voltada para aspectos de gestdo e planejamenteaaldé saude, bem como articulacdo e
pactuacao federativa. Rosani Cunha somente pasgsgarticipacdo ativa no campo dos
PTRs a partir de dezembro de 2004, onde permarmoe Secretaria da Senarc até

novembro de 2008, quando falece num acidente denéwel ocorrido na Argentina.
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