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Resumo

A presente pesquisa tem o objetivo analisar o Programa Bolsa Familia como politica
publica de transferéncia de renda e seus impactos sociais, econémicos e politicos na
sociedade, considerando beneficiarios e ndo beneficiarios do programa. O problema
que instigou este trabalho fundamentado na andlise de acdes de politicas
redistributivas do Estado brasileiro e a sua capacidade de contribuir com a
construcdo da cidadania, foi: se tal acdo de diminuicdo das desigualdades sociais é
capaz de interromper situacdes de miserabilidade e pobreza inserindo os
beneficiarios no mercado de consumo e/ou melhorando sua condi¢do cidada? A
primeira hipétese afirma que o Programa Bolsa Familia tem a caracteristica de
incorporar uma parcela significativa da populacdo ao mercado consumidor,
possibilitando o acesso a bens ndo duraveis que melhoram a qualidade de vida dos
beneficiarios. Considerando que a qualidade de vida esta ligada ao acesso a direitos
gue se sobreponham ao da alimentacéo basica, gerando emancipacao, dignidade e
participacdo dos beneficiarios. E a segunda hipdtese é se o histérico de miséria e
exclusdo aliado a cultura politica brasileira limita a potencialidade de incorporacao
cidadd do Programa. A metodologia utilizada foi a da pesquisa quantitativa e
qualitativa. O principal resultado desta pesquisa é que Programa Bolsa Familia
como a principal politica publica de transferéncia de renda no Brasil combate de
maneira significativa o problema social da fome e da extrema pobreza, contudo, a
cidadania plena esta distante dos beneficiarios atuais.

Palavras-chave: Politicas publicas, Cidadania, Bolsa Familia, Pobreza.



Abstract

This research has the objective to analyze the Bolsa Familia Program as public
policy transfer income and their social, economic and political society, considering
beneficiaries and non-beneficiaries of the program. The problem that instigated this
work based on the analysis of redistributive policy actions of the Brazilian State and
its ability to contribute to the construction of citizenship was, if such action to reduce
social inequalities are able to stop situations of misery and poverty by entering the
beneficiaries in the consumer market and / or improving their citizen condition? The
hypotheses state that the Family Grant Program has the feature to incorporate a
significant portion of the population to the consumer market enabling access to soft
goods that enhance the quality of life, considering that the quality of life is linked to
emancipation and participation, particularly of access to rights that overlap the staple
food and the history of poverty and exclusion together with the Brazilian political
culture limits the citizen embedding capability program. The methodology used was
the quantitative and qualitative research. The main result of this research is that the
Bolsa Familia Program as the primary public policy of income transfer in Brazil
significantly combat the social problem of hunger and extreme poverty, however, full
citizenship is far from the current beneficiaries.

Keywords: Public policy , Citizenship , Bolsa Familia , Poverty .
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INTRODUCAO

A exacerbada desigualdade econOmica entre as pessoas ricas e as pessoas
pobres, no Brasil, e a parte significativa da populacdo em condicfes de extrema
pobreza perpetua-se no decorrer do tempo e permanece presente em cada regiao
do espaco geografico brasileiro. No ano de 2009, 10% da populacdo concentrava
mais de 40% da renda no Brasil, segundo a Pesquisa Nacional de Amostra por
Domicilios (PNAD) produzida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE, 2009).

Dados da Organizacao das Nacdes Unidas para a Agricultura e Alimentacéo
(FAO) apontam que a quantidade de pessoas em situacdo de subnutricdo caiu no
Brasil, a informacdo consta no relatério "O Estado da Inseguranca Alimentar no
Mundo 2012", segundo o relatério o total de subnutridos do Pais reduziu de 14,9%
para 6,9% da populagéo, o levantamento foi feito dentro do periodo de 1990-1992 a
2010-2012 (FAO, 2013).

Atualmente o niumero de subnutridos no Brasil corresponde a menos de 5%
da populacédo de acordo com dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE, 2015).

A presente pesquisa possui a preocupacdo de examinar qual a percepgao
que os individuos tém acerca do Programa Bolsa Familia (PBF) e se estes
entendem esse beneficio como uma dadiva governamental, favor ou como um
direito a partir da discussdo do conceito central de cidadania.

O PBF possui como focos principais: 1) desenvolver a reducédo imediata da
pobreza por meio da transferéncia direta de renda; 2) incentivar o acesso de direitos
sociais béasicos através das condicionalidades nos campos da educacédo, saude e
assisténcia social, e, 3) a integragdo com programas complementares, que
objetivam suplementar e qualificar as familias de modo que os beneficiarios possam
ultrapassar a situacéo de inseguranca e pobreza.

De acordo com Amartya Sen (2001) “bens primarios sdo coisas que toda
pessoa racional presumivelmente quer e incluem renda e riqueza, portanto meios
para qualquer propésito para a busca de diferentes concepc¢cbes do bem que os

individuos podem ter” (p.136). A principal diferenga dos programas de transferéncia
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direta de renda para programas que distribuissem alimentos é que os beneficiarios

tém a opcéao de escolher o que julgam consumir com o dinheiro do programa.

Mesmo havendo uma consideravel bibliografia sobre o PBF, procura-se aqui
incorporar elementos novos, pois relaciona a cidadania em constru¢ao no Brasil e a
percepcdo de grupos plurais sobre o programa, como o0 grupo de pessoas com
direito, ou seja, os moradores de rua, que cumprem critérios, mas nao tem acesso
ao PBF.

Essa analise serd feita através de comparacbes entre similaridades e
diferengas do PBF no Brasil, no Rio Grande do Sul e no municipio de Pelotas. O

qguadro 1 abaixo evidencia a importancia da analise comparativa nessas trés esferas.

QUADRO 1- Similaridades e diferencas no Programa Bolsa Familia, no Brasil, no
Rio Grande do Sul e no Municipio de Pelotas-RS no ano de 2013.

Populagdo | N°de Valor | PIB % PIB Valor Total | Familias Cobertura
Total Familias Médio | Absoluto | Investido | Repassado | Inscritas do B.F. da
Beneficiarias | PBF (R$) no PBF as familias | no estimativa
(R9) ao ano CadUnico | de
(R$) familias
Pobres
Brasil 202 14.014.252 167,62 | 5 tri 0,47 18 bi 29.164.446 | 48,3%
milhdes milhdes milhdes
RS 11.208 433.895 mil 154,33 | 310,5 bi 0,21 669,3 1.249.578 | 94,1 %
milhdes milhdes milh&o
Pelotas | 328.275 9.927 mil 137,84 | 5,6 bi 0,29 16,4 34.567 56,1%
mil milhdes Mil

Elaborado pelo autor (2015). MDS, IBGE e SAGI (Secretaria de Avaliagdo e Gestao de
Informacéo), 2015.

Para Sen (2000), a pobreza pode ser definida como uma privacdo das
capacidades basicas de um individuo e ndo apenas como uma renda inferior a um
patamar pré-estabelecido. Esta € uma questdo grave no Brasil e, as solucdes
exigem medidas de implementacdo de politicas publicas complexas. Apesar disso,
tal programa afronta importantes questfes ligadas a tematica, proporcionando-lhes
uma resposta pelo menos parcial; mas o PBF n&o se restringe exclusivamente a
garantir a sobrevivéncia material dos beneficiarios, conquanto essa questdo se

constitua como um de seus principais méritos.
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Buscando enfrentar a situacédo de pobreza e extrema pobreza que uma parte

significativa da populacéo brasileira enfrenta, no ano de 2003 foi criado o PBF
inspirado no Programa Bolsa Escola (PBE), uma ideia pioneira proposta por
Cristovam Buarque enquanto reitor e professor da Universidade de Brasilia (UnB) no
ano de 1986. O fundamental da ideia de Buarque era que as mulheres eram muito
pobres e ndo podiam trabalhar por ter que cuidar de seus filhos. A partir dessa
situacdo que Cristovam Buarque, pensou que uma solucdo poderia ser uma bolsa
que permitisse a manutengdo das criangas na escola, assim as méaes poderiam
trabalhar (BRANDAO, 2010).

O Programa Bolsa Escola foi implementado, pela primeira vez no Brasil, no
ano de 1995 pelo governo do Distrito Federal, com Cristovam Buarque ja como
governador. Em 1996, o PBE recebeu um prémio das Nacdes Unidas tornando-se
um modelo para o resto do pais e sendo replicado em outras regides. Em 1998 sete
estados do Brasil (Amap4a, Goias, Tocantins, Alagoas, Minas Gerais, Mato Grosso do
Sul e Acre), quarenta e cinco municipios de S&o Paulo e outros nove municipios em
outros estados ja haviam implementado programas inspirados no Programa Bolsa
Escola do Distrito Federal (MDS, 2015).

Apesar de os Estados e prefeituras pioneiras em 1998 na implementacdo do
PBE serem governadas por politicos de partidos diferentes, cabe ressaltar que o
diagndstico da necessidade da existéncia de um programa de transferéncia direta de
renda foi bastante similar.

No ano de 1995, o PBE iniciou nas cidades de Campinas e Brasilia, no ano
de 2001 foi aderido pelo governo federal (BRANDAO, 2010). Devido a sua
expansdo, o Ministério da Educacdo decidiu criar em 2001, o Programa Bolsa
Escola Federal (PBEF), vale salientar a importancia da participacdo do governo
Fernando Henrique Cardoso nesse processo. As transferéncias do programa ficaram
a cargo da Caixa Econdmica Federal e a organizacdo a cargo dos municipios, que
deveriam preparar o registro das pessoas necessitadas do beneficio e de fiscalizar a
frequéncia nas escolas. Para fazer parte do programa o0 municipio tinha que criar um
conselho de controle social com participacdo de autoridades locais e lideres da
comunidade. No ano de 2002, 5.545 municipios (99,7% de todos 0s municipios do

Brasil) j& haviam aderido. O orcamento para o PBEF no ano de 2002 foi de R$ 2
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bilhbes e o programa atingiu, segundo o ministro da educac¢édo da época, 5 milhdes

de familias. (MDS, 2015).

No ano de 2002 ja havia no Brasil uma pluralidade de programas sociais que
ja beneficiavam cerca de cinco milhdes de familias, através, entre outros, de
programas como o0 Bolsa Escola, Auxilio G4s e o Cartdo Alimentacdo. O PBF
consistiu na unificacdo e ampliacdo desses programas sociais num unico programa
social, com cadastro e administracdo centralizados no Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), o que, aumentou sua eficiéncia
e ampliou o numero de familias beneficiadas (MDS, 2015). O PBF foi implantado
pelo governo federal brasileiro em outubro de 2003 “com a perspectiva de combater
a pobreza e a fome no pais e promover inovacbes no padrdo historico de
intervengao publica na area social” (SENNA et al., 2007, p. 86).

Depois de mais de 10 anos da criagao do PBF, nos moldes atuais este estudo
pretende identificar e analisar a relacdo com a construcdo da cidadania no Brasil.
Para Marshall (1967, p. 76) a cidadania seria um ‘status’ conferido aqueles que sao
elementos que integram uma comunidade. “Aos que dispdem do status seriam
considerados de forma igualitaria, respeitando os direitos e obrigacdes pertinentes
ao ‘status™.

Dessa forma, no intento de compreender, através da Ciéncia Politica, como
diferentes grupos sociais percebem a relagdo do PBF com suas vidas torna-se tema
proeminente e atual de pesquisa. Sendo assim, a pesquisa possui a preocupacéo de
examinar qual a compreensdo que os individuos tém acerca do beneficio,
levantando questées como o valor do repasse, percep¢ao sobre democracia, efeitos
eleitorais do programa e mudanca no poder de compra dos beneficiarios.

Fundamentado nessas ressalvas, se enaltece, que o PBF, “pode representar,
pelo menos por certo tempo, importante instrumento de formacdo civica,
considerando a relagao entre politicas publicas e a criagdo de cidadania” (REGO e
PINZANI, 2013, p.76).

Especificamente, entdo, a cidadania € a inter-relacdo do sujeito com o Estado
Democratico e, a partir dessa relagdo se pode conferir, aos cidadaos, direitos
singulares, numa expressdo que va ao encontro da igualdade material ou a
cidadania desejada. O fato de a democracia brasileira ser jovem exerce uma grande

influéncia no modo de acdo de sua populacdo refletindo esse comportamento
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também nos meios académicos, pois ainda existe uma resisténcia a cultura

democratica em todos os segmentos do pais (CARVALHO, 2001).

O problema em que se fundamenta esta pesquisa esta baseado na analise de
acOes de politicas redistributivas do Estado brasileiro e a sua capacidade de
contribuir com a construcdo da cidadania. Neste sentido, pergunta-se se tal acéo de
diminuicdo das desigualdades sociais é capaz de interromper situacfes de
miserabilidade e pobreza inserindo os beneficiarios no mercado de consumo e/ou
melhorando sua condicéo cidada?

As hipoéteses do trabalho se fundamentam da seguinte forma:

O PBF tem a caracteristica de incorporar uma parcela significativa da
populacdo ao mercado consumidor possibilitando o acesso a bens nao duraveis que
melhoram a qualidade de vida; considerando que a qualidade de vida esta ligada a
emancipacao e participacdo, sobretudo a possiblidade do acesso a direitos que
sobreponham o da alimentacdo basica. Afirma-se que o historico de miséria e
exclusdo aliado a cultura politica brasileira limita a potencialidade de incorporagéo
cidada do Programa.

Além da revisdo bibliografica acerca do tema enquanto politica publica
redistributiva, foi executada a pesquisa empirica procurando perceber quais 0s
resultados objetivos na vida dos beneficiados e se o PBF produz efeitos
emancipatérios.

A metodologia articulou o método qualitativo, com entrevistas em
profundidade, e quantitativo, com aplicacao de survey.

Dentre os 150 entrevistados, 50 sdo beneficiarios do Bolsa Familia o que
proporcionou uma amostra, importante para a proposta do trabalho sendo
representativa em um carater de pesquisa quanti-qualitativa. A amostra foi aleatoria
realizada a partir da interpelacdo direta dos entrevistadores junto aos entrevistados
gue sdo moradores das regides mais pobres de Pelotas.

Também foi realizada uma conversa com o0s coordenadores das
condicionalidades do PBF na Reunido do Comité Intersetorial do Programa Bolsa
Familia no municipio de Pelotas-RS.

As entrevistas foram realizadas pelo pesquisador e pelos membros do

NEPPU (Nucleo de Estudos de Politicas Publicas da UFPel). Para a elaboracéo das
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tabelas foi utilizado o programa de computador Statistical Package for the Social

Sciences (SPSS), comumente usado em pesquisas da area das ciéncias sociais.

As entrevistas qualitativas realizadas com o grupo de pessoas que tém direito
ao PBF e ndo recebem o beneficio foram realizadas no Albergue Municipal
Pelotense Adolfo Fetter entre os dias 23 e 25 de agosto de 2015. O contato inicial foi
feito com a senhora Norma, responsavel pelo albergue ha alguns anos e
posteriormente com o funcionario Roberto, que em no primeiro momento colocaram-
se bastante receptiveis a pesquisa. No entanto, em um momento posterior, houve
resisténcia dos mesmos devido a expectativa que poderia ser criada em relacao aos
entrevistados quanto a ajuda do Bolsa Familia.

O Albergue Noturno Municipal Pelotense Adolfo Fetter € uma entidade
filantrépica que funciona desde 1963 e proporciona janta e espaco para pernoite
(dormitério) para grupos de moradores de rua que passam pelo local sazonalmente.
Segundo o funcionario do albergue, geralmente os grupos de moradores de rua
dormem no local durante 3 ou 4 meses, pois alguns acabam se envolvendo com
“‘drogas pesadas” ou retornando ao convivio de parentes e dessa forma, afastam-se
por algum tempo. No entanto, grande parte dos moradores de rua acabam
retornando, pois devido as observa¢des constatado na pesquisa participante, o local
proporciona um jantar bastante nutritivo, banhos quentes e camas limpas para esses
sujeitos, que na maioria das vezes sao do sexo masculino e jovens.

Houve resisténcia quanto a gravacao das entrevistas, entretanto houve um
didlogo coletivo entre o pesquisador e os interlocutores.

A opcdo metodolégica foi pela pesquisa quantitativa e qualitativa utilizando
um questionario semi-estruturado com dois grupos sociais: moradores de rua,
beneficiarios do Programa Bolsa Familia. Também foram entrevistados os
responsaveis pelas condicionalidades do Programa Bolsa Familia (Secretaria de
Justica Social e Segurancga da Prefeitura Municipal de Pelotas-RS).

A pesquisa empirica do presente trabalho foi desenvolvida através de
entrevistas com agentes do poder publico responsaveis pelo funcionamento,
cumprimento e fiscalizagdo das condicionalidades do P.B.F. Além de beneficiarios e

nao beneficiarios do P.B.F. divididos em trés tipos:
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1) Beneficiarios atuais do Programa Bolsa Familia, 2) Os excluidos do PBF,

OU Seja, pessoas que cumprem critérios, mas ndo tem acesso ao Programa.
Especificamente pessoas que moram na rua e 3) Nao beneficiarios do Programa.

O perfil do primeiro grupo, a saber, as 14.014.252 milhdes de familias
beneficiadas do PBF correspondem a 49,6 milh6es de pessoas, ou seja, 26% da
populacao brasileira, considerando-se o apurado no Censo de 2010. Predomina
entre os beneficiarios do PBF o sexo feminino e a cor preta ou parda. E interessante
a expressividade da populacdo jovem de até 17 anos, 48,8% dos beneficiarios. O
nivel de escolaridade é baixo entre os beneficiarios do PBF, quase 70% n&o
possuem o ensino fundamental completo (CAMARGO et al, 2013).

De acordo com dados do MDS entre os anos de 2003 e 2013, 1,69 milhdo de
familias deixaram de forma voluntaria o PBF, declarando que sua renda ja
ultrapassava o limite de R$ 140 per capita. Por outro lado no mesmo periodo, a
fiscalizacdo excluiu 483 mil beneficiarios que ultrapassaram a renda permitida, os
excluidos configuram-se como o terceiro grupo a serem pesquisados.

Para a coleta de informacdes sobre as pessoas sem acesso ao PBF, mas que
se encaixam nos padrdes do programa buscou-se junto a Prefeitura Municipal de
Pelotas, e em albergues indicaram pessoas excluidas desse direito.

O objetivo geral deste estudo € analisar o PBF como politica publica de
transferéncia de renda e seus impactos sociais, econdmicos e politicos na
sociedade, considerando beneficiarios e ndo beneficiarios do programa. Para que
esse objetivo seja contemplado em sua totalidade € necessaria a atencdo dos
seguintes objetivos especificos: conhecer o CadUnico e como se d& o processo de
acesso e a saida das pessoas do PBF; averiguar as percep¢cdes dos beneficiarios
sobre a melhora de sua qualidade de vida; entender as razbes pelas quais nem
todos os inscritos no CadUnico recebem o beneficio; compreender como diferentes
grupos sociais percebem a relacdo do PBF com suas vidas; examinar qual a
compreensao que os individuos tém acerca do beneficio, e se eles percebem esse
beneficio como uma dadiva governamental, um presente ou um direito.

No primeiro capitulo fez-se uma revisdo sobre as politicas publicas situando o
Programa Bolsa Familia conceitualmente. O segundo capitulo é feita uma descricdo
detalhada acerca do PBF. No terceiro capitulo o esforco foi de discutir as questbes

da cidadania e da pobreza. Por fim, no quarto capitulo intitulado O programa Bolsa
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Familia no Municipio de Pelotas-RS, onde realizou-se a analise de dados da

pesquisa executado no municipio de Pelotas-RS.
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1 POLITICAS PUBLICAS
A palavra politica € indissociavel das questdes ligadas a historia, ao papel do

Estado, ao poder, as instituicbes, o exercicio da cidadania e as lutas dos mais
diversos setores sociais.

Segundo Norberto Bobbio (1986) o significado de politica “deriva do adjetivo
originado por polis (politikds), que significa tudo o que se refere a cidade e,
consequentemente, o que € urbano, civil, publico, e até mesmo sociavel e social” (p.
954).

Desse modo, é possivel conceber que ao invés de uma politica o que existe
sdo varias politicas ou diversas propostas politicas no @mbito social. Por exemplo, a
politica sindical, a politica das religies, a politica dos movimentos sociais (MAAR,
1982, p.13).

Como area do conhecimento e disciplina académica as politicas publicas
surgem nos Estados Unidos e na Europa na década de 1950, inicialmente as
analises nessa area se preocupavam mais nos estudos e pesquisas acerca do
Estado e suas instituicdes do que na producdo governamental, ou seja, outputs do
sistema politico. Depois do reconhecimento cientifico os pesquisadores passaram a
atentar da mesma forma para 0s Iinputs, que se referem aos interesses e
necessidades da populacdo sobre o processo gerador das politicas publicas
(SOUZA, 2006, p.1-2; FARIA, 2003, p.21).

Conceitualmente para Di Giovanni (2009) a politica publica “vai além da ideia
de que € simplesmente uma intervencdo do Estado numa situacdo social
considerada problematica” (p.1). Existe a proposta de uma abordagem integrada
para o diagndstico de politicas publicas, visto que, os modelos disponiveis séo
insuficientes para a construgcdo de um espectro inclusivo de todos os pontos que
compdem as politicas publicas (DI GIOVANNI, 2009, p.4).

Nesse sentido para o desenvolvimento do estudo sobre uma politica de
transferéncia direta de renda como o PBF faz-se necesséario levar em conta
aspectos conceituais fundamentais, como democracia e cidadania. Pois, a analise
da politica publica recorrendo apenas a questéao da institucionalidade pode tornar-se

superficial para a proposta deste trabalho.
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“Os conceitos sao construidos com o propésito de elucidar problemas postos

pela historia e a historia é o resultado da luta entre homens que tratam de impor, a
verdade particular de seu modo de encarar o mundo” (CARDOSO, 1978, p.12).

A escolha de uma area especifica de estudos esta ligada aos interesses e
valores que cada pesquisador considera significativos propor como tema importante.

O estudo das politicas publicas é inseparavel das teorias tradicionais do
Estado, sendo uma das areas de esfor¢co analitico que mais tem contribuido no
decorrer dos ultimos anos, para o desenvolvimento de novas questdes relacionadas
a teoria e sociologia do Estado. Por esse fato o estudo académico da politica
publica, enquanto disciplina, possui uma ambivaléncia na ciéncia politica. Ora a
politica publica é amparada como uma disciplina a parte focalizada no Estado, e ora
é acolhida de uma maneira pluralista (MULLER; SUREL, 2002, p.31).

N&o existe apenas um conceito do que sdo as politicas publicas, dai a
importancia do estudo das mais diversas concepc¢fes que mostram a dimenséo da
complexidade dessa area.

O termo politicas publicas definitivamente entrou no vocabulario atual e
principalmente e na vida cotidiana dos paises de regimes democraticos. O conceito
é frequentemente utilizado nas agendas publicas, nos meios de comunicacao, nos
pronunciamentos politicos e nas pautas de reivindicagcbes dos movimentos sociais
(DI GIOVANNI, 2009).

Romano (2009) assegura que as politicas publicas se estabelecem no
aparelno de governo responsavel pela importante relacdo do Estado com a
sociedade e o mercado. Segundo o autor, as politicas publicas acabam por adquirir
uma importancia estratégica ao: definirem os pardmetros e as modalidades de
interacdo entre o publico e o privado; permitirem visualizar o nivel de autonomia da
acao publica e; ao deliberar quais os assuntos que alcancam o status de interesse
publico, ou seja, quais politicas que serdo introduzidas na agenda de acdo do
governo.

As politicas publicas séo o “Estado em acéo”, de acordo com Gobert e Muller
(1987). Ou seja, sédo a atuacdo do poder publico na criagdo e implementacdo de
programas através de um projeto de governo, focalizadas em suprir demandas das

mais diversas parcelas populacionais de uma sociedade.
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Nessa mesma linha, Romano (2009) afirma que as politicas publicas se

constituem no dispositivo de governo responsavel pela importante relacdo do Estado
com a sociedade e o mercado. Para o autor, as politicas publicas acabam por
assumir uma funcao estratégica ao: definirem os parametros e as modalidades de
interacdo entre o publico e o privado; permitirem visualizar o nivel de autonomia da
acao publica e; ao definir quais os assuntos que alcancam o status de interesse
publico, ou seja, quais politicas que serdo introduzidas na agenda de acédo do
governo. Romano, no entanto, observa que as politicas publicas ndo sédo formuladas
somente dentro da estrutura do Estado.

Porém, as definicbes conceituais de politicas publicas mais difundidas no
meio académico compreendem as dispostas por Thomas Dye e Harold Laswell. Dye
(apud. ROMANO, 2009, p.14), sintetiza a definicdo de politica publica como “o que o
governo escolhe fazer ou ndo”, implicando questionamentos sobre o que o governo,
em suas interacfes politicas com os atores da sociedade civil e do mercado escolhe
fazer ou deixar de fazer; por que o faz; como faz; que diferenca suas escolhas
fazem; e quem se beneficia com esse fazer. J4 Laswell (apud. SOUZA, 2006, p.24),
afirma que decisdes e analises sobre politicas publicas implicam responder a
guestBes do tipo: quem ganha o qué; por qué; e que diferenca isso faz.

Di Giovanni (2009) pensa a politica publica “como uma forma contemporanea
de exercicio do poder nas sociedades democraticas, resultante de uma complexa
interacdo entre o Estado e a sociedade”, que abrange uma vasta definicdo, que
abarca as disputas econémicas. Nas relacdes socioecondmicas € que urgem as
necessidades de intervencdes estatais.

As politicas publicas, dentro da democracia, sdo um procedimento decisorio
que envolve conflitos de interesses. A sociedade € composta por diversos grupos,
com visées de mundo heterogéneas e esses grupos disputam direta ou
indiretamente as prioridades de acao do Estado e do governo, essas disputas da
sociedade e 0 sucesso seja ele social, econémico, ou eleitoral de uma politica
publica podem transforma-la de uma politica de governo em uma politica de Estado.
No entanto, o poder do Estado nas sociedades modernas e capitalistas possui
restricbes, algumas para garantir liberdades individuais e outras inerentes ao modo

de producéo e a internacionalizacao do capital.
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Vilas (2013) leva em conta que nos paises periféricos em relagdo a paises

desenvolvidos, muitas politicas publicas adotadas pelos governos sédo respostas a
iniciativas ou condicbes provenientes de imposicbes de atores externos, por
exemplo, a influéncia econémica do Fundo Monetario Internacional (FMI).

E indispenséavel diferenciar politica publica e decisdo politica. Uma politica
publica comumente abrange mais do que uma decisdo e demanda varias acfes para
implementar as decisdes tomadas. A deciséo politica corresponde a uma opg¢do em
meio a uma gama de alternativas, de acordo com as preferéncias dos atores
envolvidos, levando em conta as condi¢des reais dos momentos de decistes (RUA,
2009).

O Estado age formula e executa as politicas publicas que estédo intimamente
ligadas a geracdo de bens publicos, e ndo privados. A op¢cdo governamental de
garantir ou ndo politicas que atendam aos interesses, necessidades e demandas da
populacao é papel exclusivo do Estado (RODRIGUES, 2010, p.18).

E importante observar que governos eleitos democraticamente “possuem
autonomia para a formulacao e implementacéo de politicas, mesmo que 0 processo
de tomada de decisdo ocorra imerso numa correlacdo de forcas que recebem
influéncias externas” (PASE e ROCHA, 2010, p. 39).

Sempre considerando a situacdo econdmica de um determinado pais e 0s
embates sociais travados nos espacos de disputa de poder. Essas questbes
possuem enorme influéncia no poder de agenda dos governos.

Segundo Rodrigues (2010)

Ja que o Estado ndo é uma entidade monolitica, pois é estruturado por
diversas instituicbes de governo (Executivo, Legislativo, Judiciario,
Ministério Publico), que fazem a intermediagdo dos interesses diferentes
dos diversos grupos sociais, vale a pena refletirmos sobre o que é governo
para podermos distingui-lo do que é Estado (p.19).

Também para Rodrigues (2010) “os atores politicos podem ser individuais ou
coletivos e publicos ou privados” (p.21). Os atores privados sdo os agentes que
tencionam o governo a tomar decisdes relacionadas as politicas publicas.

E importante considerar que em sociedades caracterizadas por grandes
concentragbes de riqueza e com forte influéncia de atores externos as
desigualdades sociais, étnicas e culturais se agravam limitando o poder de

organizacdo e conducdo de politicas estatais (VILAS, 2013).
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Souza (2006) coloca que apesar de a histéria ndo ter proporcionado uma

singularidade conceitual acerca das politicas publicas, € interessante observar que
as variadas abordagens teoricas das analises de politicas publicas propiciam uma
concentracdo maior no espaco onde as relacbes de preferéncias e interesses
progridem, no governo.

Pode-se deliberar que governo é o exercicio do poder politico por um
determinado grupo de pessoas que definem a direcdo politica de uma dada
sociedade, no entanto o poder de governo na sociedade moderna é
institucionalizado, caracteristica limitante do poder (BOBBIO, 1986).

Os membros de uma sociedade possuem caracteristicas distintas, pois €&
normal a existéncia de grandes pluralidades entre as pessoas devido a fatores como
escolaridade, género, religiosidade, classe social entre outros aspectos.

A gquestdo da democracia é fundamental para o debate conceitual e analitico
para o campo das politicas publicas.

Conforme Almond e Verba “o Estado democratico oferece ao homem comum
a oportunidade de participar como um cidadao que influi no processo de tomadas de
decisdes publicas” (apud. CARDOSO, 1978, p.35).

Pase e Rocha (2010) argumentam que

A subarea da andlise das politicas publicas ndo prescinde do debate sobre
a democracia que é essencial para interpretar como se produz a autoridade
legitima e como se dispde as relacdes de poder internamente no governo e
deste com a sociedade politica como um todo, como se estabelecem e
articulam-se os grupos de interesse e, de outro lado, como o0 governo
movimenta o Estado, como define o que fazer, em que momento, em favor
de que e por que (p.43).

Ponderou-se até aqui que o conceito de politica publica ndo é singular, uma
vez que varia conforme a abordagem teodrica utilizada e ao ambito temporal e
espacial analisado.

Frey (2000) afirma que

as peculiaridades socioeconbémicas e politicas das sociedades em
desenvolvimento ndo podem ser tratadas apenas como fatores especificos
de “polity” e “politics”, mas que é preciso uma adaptagdo do conjunto de
instrumentos da analise de politicas publicas as condi¢cdes peculiares das
sociedades (p. 215-216).

Porém, aderindo as colocagbes de Souza (2006) que a preeminéncia das
politicas publicas tem carater estatal e considerando que parcelas especificas da
sociedade civil atuam como agentes que tencionam a elaboracdo e implementacao

das politicas publicas, como analisa Rodrigues (2010). Este estudo relaciona os dois
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conceitos sobre politicas publicas, argumentando que as visées ndo sao

excludentes.

Dito isto, 0 a abordagem de politica publica que sera feita nesta dissertacao é
a de Theodore Lowi, pois parece adequado tratar o PBF dentro das arenas politicas
como uma politica redistributiva. As politicas publicas desencadeiam reacdes por
parte de atores diversos, a partir da consideracdo que esses atores fazem sobre
possiveis impactos das politicas sobre seus interesses. Essas avaliacfes deliberam
o “policy makes politics”, ou seja, o alinhamento politico, a formacado de coalizbes, as
competi¢cdes, os conflitos.

Para Lowi (1972), a politica publica (policy) € uma possibilidade que
desencadeia reacdes por parte de atores diversos, a partir das consequéncias que
cada um imagina que ela ter4d sobre seus respectivos interesses. As politicas
publicas preveem a relacdo entre Estado e sociedade e estdo profundamente
ligadas as acOes propostas e implementadas pelos governantes, apos a
implementacdo de uma politica publica esta pode ser constantemente avaliada e
fiscalizada o que possibilita modificacées e melhoramentos em pontos especificos. E
a politica publica, enquanto resultado momentaneo da acao do Estado materializado
pelo jogo que se estabelece no sistema politico, que produz a politica, enquanto
processo de conflito, disputa e acordo para a realizacdo de interesses e
preferéncias, acesso a recursos, bens e direitos.

S&0 essas avaliacbes que definem o padrdo das interacdes dos atores
(arenas): seu alinhamento politico, a formacao de coalizGes, a competicdo o conflito.
De acordo com Lowi (1972) as politicas (policies) definem a dindmica do processo
politico (politics).

As arenas politicas sdo padrdes de interacdo dos atores envolvidos em uma
politica, resultantes da combinacdo das suas preferéncias e das suas expectativas
quanto a ganhos e perdas, em uma politica potencialmente em formulacéo, ndo séo
espacos fisicos nem institucionais. A partir dai se mobiliza o conflito, as aliancas e
as negociacdes entre os atores.

Lowi (1964) identificou, inicialmente, as trés primeiras arenas: distributivas,
redistributivas e regulatérias e posteriormente inclui uma nova arena a

constitucional.
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Por politicas distributivas, o autor assinalou as decisbes de governo que

tendem distribuir “vantagens” a determinado grupo social ou regido, sem afetar
negativamente ou trazer custos ao total da populacdo néo beneficiada, gerando
impactos mais individuais do que universais. Tais politicas sédo caracterizadas pelo
baixo grau de conflito ocasionado por sua implantacdo a determinado grupo e por
processos de indiferenca amigavel de quem néo foi beneficiado (FREY, 2000;
SOUZA, 2006).

As politicas regulatorias determinam a limite entre “quem ganha e quem
perde’, medindo os efeitos referentes aos custos e beneficios oriundos da
configuracdo concreta de determinada politica por meio da elaboracédo de ordens e
proibicdes, garantidas por leis, decretos e portarias. As politicas constitutivas visam
a ordenacgédo do sistema, dos processos e conflitos politicos. Ou seja, proporcionam
mudancas nas regras do jogo politico ou institucional, como a modificacdo do
sistema de governo ou do sistema eleitoral, a determinacdo dos processos de
negociacdo, cooperacao e consulta entre os atores politicos, a criacdo e modelagéo
de novas instituicbes que, no caso brasileiro, necessitam de emendas
constitucionais. (FREY, 2000, p.7).

Neste trabalho utilizar-se-a como alicerce fundamental o conceito de Lowi de
arenas redistributivas (LOWI, 1964) que sdo as que transferem diretamente bens
materiais, direitos e outros valores de um grupo ou classe social para outro, ambos
claramente identificados. No caso do PBF o governo transfere renda oriunda da
contribuicdo que a maioria da populacao faz através dos impostos para as pessoas
em situacao de pobreza ou extrema pobreza.

Na arena redistributiva os beneficios s@o claramente definidos e focam um
determinado grupo social, as politicas redistributivas buscam deslocar recursos
financeiros, direitos ou outros valores entre diferentes camadas sociais ou grupos da
sociedade (WINDHOFF — HERITIER, apud. FREY, 2000). Nota-se que estas
modificam a distribuicdo de recursos pré-existente, impondo perdas concretas para
certos grupos sociais e ganhos incertos para outros (SOUZA, 2006, p.26). Desse
modo, as “arenas” ndo sdo espacos fisicos ou institucionais, e sim arquétipos de
interacdes entre os atores envolvidos.

A seguir as colocacoes referem-se ao surgimento das politicas publicas como

campo do conhecimento e como ocorreu sua ampliacdo tedrica no Brasil.



28

1.1 Ciclo das Politicas: Elaboracéo, Implementacéo e avaliacao

7

O modelo do ciclo das politicas publicas € amplamente discutido por
especialistas para compreender o processo de formacdo das politicas. De acordo
com esse modelo, as politicas publicas sdo formadas por um conjunto de etapas que
visam atender as demandas e interesses da sociedade (RODRIGUES, 2010, p.47).

Essas etapas vdo desde o enfrentamento de determinado problema pela
administracdo publica, até a posterior andlise dos efeitos gerados pela solugéo
aplicada. Algumas vertentes do ciclo das politicas focalizam mais os participantes do
processo decisorio, e outras, o processo de formulagdo da politica (SOUZA, 2006,
p.30). As tradicionais divisbes do ciclo das politicas publicas se diferenciam apenas
gradualmente, sendo comum as etapas de formulagcédo, implementacao e controle
dos impactos das politicas publicas. Entretanto, optou-se aqui pela distincdo
elaborada por Frey (2000), onde assegura que o ciclo das politicas publicas é
constituido pela percep¢cdo do problema; agenda setting; elaboracdo de programas;
implementacdo da politica; avaliacdo da politica e a eventual correcao da acao.

Na fase da elaboracdo da politica a discussdo ocorre em volta da escolha
mais adequada entre as varias alternativas propostas para a resolucédo do problema
que ingressou na agenda de governo. As politicas publicas sdo concretizadas
através de programas, projetos e acBes que exigem amparo institucional,
administrativo e financeiro. Para que o programa saia do papel € necessario a
realizacdo de levantamentos, analises e disseminacdo de informacdes sobre o
problema a ser corrigido. Posteriormente, da-se a elaboracdo do programa,
decidindo sobre quais beneficios ou servicos serdao implementados e de onde serédo
extraidos os recursos para sua implementacdo (RODRIGUES, 2010).

O procedimento de implementacdo significa a aplicacdo da politica publica,
efetuada pela burocracia estatal. Essa etapa conduz aos resultados finais das
politicas, programas ou projetos. Contudo, para que a politica seja implementada de
maneira adequada torna-se necessario relacionar o problema a solucdo proposta
(RODRIGUES, 2010). De outra maneira, os resultados e impactos de certas politicas
podem n&o corresponder aos impactos projetados na fase de elaboracdo do
programa (FREY, 2000).
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Ponderando que problemas inesperados aparecem durante a implementacéo

de programas ou politicas, representando, ocasionalmente, barreiras
instransponiveis e o natural “abandono” da acéo pelas agéncias governamentais, o
processo de implementacéo revela-se como elemento chave nas discussdes sobre a
eficiéncia e eficacia de determinada politica publica (MELO; SILVA, 2000, p.3). A
direcdo do fluxo de decisdes é uma das mais importantes discussées no momento
de planejamento e implementacéo de politicas publicas.

Andlises do tipo Top Down (de cima para baixo) garantem que decisbes
quanto ao rumo da politica publica sdo adotadas por autoridades que possuem
controle do processo e decidem o que e como serdo implementadas as politicas. A
visdo Botton Up (de baixo para cima), de certa forma antagbnica a anterior, ressalta
a importancia daqueles que se encontram mais proximos das ac¢des resultantes de
politicas publicas. De tal modo, a populacdo atingida pela politica e os agentes do
Estado em contato com ela poderiam e deveriam influenciar de forma mais intensa o
processo de planejamento e implementacédo (OLIVEIRA, 2006).

E enfim, o momento de avaliagdo incide na apreciacdo posterior dos
resultados gerados por dada politica publica. A atividade de analisar efeitos da
politica ou programa aplica-se nos processos e decorréncias originadas,
apresentando elementos que permitam observar se as metas foram alcancadas e,
se necessario, promover a corre¢cdo de problemas e impactos indesejados para
politicas e programas posteriores. No caso da atencdo ou alcance das politicas
objetivadas inicialmente, o processo de avaliagcdo e controle dos impactos pode
conduzir a suspenséao ou ao fim do ciclo politico, caso contrario, pode determinar a
iniciacdo de um novo ciclo ou a modificagdo do programa anterior (FREY, 2000).

No entendimento do ciclo das politicas (policy cicle), o processo para
resolucédo de um problema tem uma sequéncia de fases. Para Frey (2000), os atores
politico-administrativos dificilmente fixam-se a esse continuo, especialmente para
programas politicos mais complexos que se baseiam em processos interativos, cuja

dindmica é movida por rea¢cdes mutuas dos atores envolvidos.
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1.2 Agenda politica governamental

Sabe-se que, em linhas bem gerais, uma politica publica € um processo
decisorio de intervencao publica na realidade social com diferentes etapas que vao
desde a escolha do problema a ser resolvido agenda, passando pelo diagndstico e
decisdo do como se vai intervir na elaboracdo e desenho, chegando a
iImplementacéo, legitimidade e avaliagdo (SOUZA, 2006).

A inclusdo social € uma marca das Ultimas décadas da agenda
governamental brasileira, essa inclusdo social, que surgiu como uma reagdo as
desigualdades e as injusticas ampliadas durante o periodo de ditadura militar (1964-
1985). Caracteristica da democracia de desenvolver politicas sociais, abrindo
possibilidades de setores disputarem parcelas do orgamento publico.

A partir da redemocratizacdo, aconteceu uma alteracdo importante na relacao
entre governo e sociedade civil, com ampliagcbes de investimento publico para
ocorrer uma maior abrangéncia e qualidade no provimento dos servicos publicos, o
que significa que ainda perante periodos em que a economia ndo cresceu muito,
ndo aconteceram rompimentos na execucao de politicas publicas de inclusdo social
pos-redemocratizacdo, inclusive had um aumento significativo no nuamero de
beneficiarios e no investimento econémico do PBF, como foi dito anteriormente os
programas de transferéncia de renda durante os governos de Fernando Henrique
Cardoso beneficiavam um nimero bastante inferior de pessoas do que atualmente.

A experiéncia democratica recente do Brasil tem mostrado que ha
possibilidade de partidos diferentes ascenderem ao poder como ocorreu com PSDB
e PT, quando o Partido dos Trabalhadores chegou ao poder conquistando o governo
Federal mudou parcialmente a agenda no que se refere ao objeto de estudo desta
pesquisa, diminuindo a extrema pobreza gradativamente no pais. Esse compromisso
com a populacdo pobre esta claro no discurso de posse do ex-presidente Luiz Inacio

da Silva no dia 1° de janeiro de 2003

Num pais que conta com tantas terras férteis e com tanta gente que quer
trabalhar, ndo deveria haver razdo alguma para se falar em fome. No
entanto, milhdes de brasileiros, no campo e na cidade, nas zonas rurais
mais desamparadas e nas periferias urbanas, estdo, neste momento, sem
ter o que comer. Sobrevivem milagrosamente abaixo da linha da pobreza,
guando ndo morrem de miséria, mendigando um pedaco de pé&o (...)
Enquanto houver um irm&o brasileiro ou uma irma brasileira passando fome,
teremos motivo de sobra para nos cobrirmos de vergonha. Por isso, defini
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entre as prioridades de meu Governo um programa de seguranga alimentar
gue leva o nome de Fome Zero. Se, ao final do meu mandato, todos os
brasileiros tiverem a possibilidade de tomar café da manha, almocgar e jantar
terei cumprido a missdo da minha vida. E por isso que hoje conclamo:
vamos acabar com a fome em nosso pais. Transformemos o fim da fome
em uma grande causa nacional (p.3-4).

Esse anseio de combate a fome ficou evidente com a criagdo do PBF que
sintetizou outros programas j4 existentes e conseguiu atingir mais pessoas.Ao situar
a politica social no mesmo nivel do crescimento econdémico, o atual governo
brasileiro introduziu em sua agenda governamental uma nova compreensdo da
questdo social, contrariando um costume enraizado na politica brasileira de atingir
essa somente durante as campanhas eleitorais. Conforme se observa em Carvalho
(2003), com essa nova postura, politicas sociais passaram a corresponder a
concretizacdo de direitos, acdes efetivas que conduziram a reducdo das
desigualdades sociais. A partir de entdo, o Governo Federal, em gestao
compartilhada com estados e municipios, da passos significativos para transformar
suas ac¢les, programas e projetos em politicas que possam construir alguma forma
de cidadania, como se coloca na analise empirica desta dissertacdo. Desde o inicio,
procurou-se associar o crescimento econdémico com desenvolvimento e inclusao
social.

A politica de desenvolvimento social com inclusdo procura romper com a
l6gica adotada pelo Estado brasileiro no passado e que possui reflexos ainda nos
dias atuais. Conforme afirma Carvalho “a desigualdade é a escravidao de hoje, o
novo cancer que impede a constituicdo democratica” (CARVALHO, 2001, p.229).
Seguindo a linha do autor percebe-se que apesar de avancos a democracia plena
ainda ndo existe em nosso pais, pois temos uma democracia recente e um historico
muito forte de exclusdo social que elites politicas resolveram conviver
tranquilamente durante muito tempo tratando como invisiveis mais de % da

populacao nacional.

1.3 Politicas publicas no Brasil

Nos paises em desenvolvimento, especialmente na América Latina e no
Brasil, a analise de politicas publicas passa a existir na década de 1980, a partir da

transicdo de uma ditadura para um regime democratico, que institui a representacéo
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e permite que haja, mesmo que indireta e moderadamente, a participacdo da

sociedade na definicdo sobre a alocacdo dos bens e recursos publicos (PASE;
ROCHA, 2010).

Foi a partir da década de 1980 também que a pesquisa na &rea das politicas
publicas e a analise de sua influéncia nas sociedades que aumentou o empenho dos
pesquisadores estadunidenses e europeus pelas instituicbes, particularmente o
Estado (RODRIGUES, 2010, p.58).

Em contraste ao que ocorre na Europa e nos Estados Unidos a analise
sisttmica das politicas publicas no Brasil ainda ndo € uma marca do meio
académico. Essa tematica enquanto campo de pesquisa especifica ainda necessita
constituir-se em nosso pais.

Faria (2003) corrobora escrevendo que “basta ver que qualquer manual de
andlise de politicas publicas mais recente e prestigiado normalmente apresenta pelo
menos um capitulo ou secdo dedicado ao impacto das ideias e do conhecimento”

(p.22).

Sucede no Brasil um emaranhado de enfoques, teorizacBes embrionarias e
escolas analiticas, que procuram tornar compreensivel a pluralidade dos
procedimentos de desenvolvimento e gestdo das politicas publicas em um mundo
cada vez caracterizado pelas correlacbes individualistas. Esse € um aspecto
elementar e evidenciado, pela escassa producdo brasileira em andlises sisteméaticas
sobre os processos de implementacado de politicas publicas, e também de anélise do
andamento das politicas que ja foram implementadas pelo governo ou Estado
brasileiro (FARIA, 2003).

Segundo Pase e Rocha (2010) “as politicas publicas sdo um campo de
conhecimento multidisciplinar” permitindo, e determinando, a agdo de profissionais
de diversas areas do conhecimento, que contribuem teérica e metodologicamente
para uma melhor andlise das politicas publicas. Convencionando- a como uma
subarea da ciéncia politica.

As politicas publicas ndo sdo um campo de exclusividade técnica, elas séo
politicas, estdo associadas ao momento politico do pais. E as analises das politicas
publicas no Brasil se alargam na medida em que o Estado se torna mais

intervencionista e a sociedade passa a expor necessidades (DI GIOVANNI, 2009).
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Para elucidar a capacidade de propor e implementar a agenda de governo ou

de Estado cabe ressaltar que poder “é a capacidade do ser humano de influenciar o
comportamento de outro ser humano” (RODRIGUES, 2010, p.15)

Souza (2006) faz uma critica a falta de vinculacdo das pesquisas empiricas,
nos dias atuais, com relacdo a eficiéncia das politicas publicas que no presente é
vista como o principal objetivo de qualquer politica publica. A eficiéncia aliada a
importancia do fator credibilidade e a delegacdo das politicas publicas para
instituicbes com “independéncia” politica.

Souza (2003) assegura que existe a necessidade de ultrapassar a atual
génese de estudos voltados as politicas publicas. Estudos em demasia
concentrados em fracassos, pouco preocupados com as questbes politicas e
densamente vinculados ao pressuposto de que a formulacdo e a implementacao de
politicas publicas sdo processos exclusivamente racionais e lineares, desvinculados
dos processos politicos. Essa nova geracédo de estudos deve seguir na direcdo do
desenvolvimento de tipologias analiticas, e concentrar-se na identificacdo das
variaveis que causam impactos sobre os resultados das politicas. Isso implica na
superacao da dicotomia dos estudos em se analisar sucessos ou fracassos para um
estagio onde se enfatize o melhor entendimento dos proéprios resultados.

Através das discussdes metodoldgicas e analiticas sobre politicas publicas
proposta pelos autores utilizados neste estudo evidencia-se que no Brasil o debate
sobre politicas publicas é marcado pela redemocratizacdo da democracia e evolucao
do Estado de democrético de Direito, a0 menos na manutencéo das eleicbes sem
tentativas de golpes.

Esse é um fator crucial para que os membros das diferentes matizes
ideologicas, que disputam o poder através do voto, possam se concentrar na
elaboracdo de propostas de politicas publicas, que no caso de vitoria eleitoral de
determinado grupo possam ser implementadas beneficiando parcelas da populagéo.

Pase e Rocha (2010) citado por Souza (2006) colocam que os enfoques
tedricos classicamente formulados no contexto das politicas publicas sé&o
sistematizados pela autora como: tipo de politica puablica (policy arena),
incrementalismo, ciclo de politica publica, arenas sociais, novo gerencialismo
publico, participativa, lata de lixo (garbagecan), coalizdo de defesa

(advocacycoalition).
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Apesar de os estudos mais detalhados sobre politicas publicas no Brasil se

constituirem como um processo lento e gradual, desde a redemocratizacédo do pais
€ possivel se verificar avangcos neste campo cientifico.

Faria (2012) evidencia que

a expansédo e consolidagdo do campo da Analise de Politicas Publicas no
Brasil, apresentando o forte crescimento, na década de 2000, do nimero de
teses e dissertagBes devotadas ao estudo das politicas publicas (PPs).
Porém, a pesquisa feita nos periodicos do Scielo Brasil revelou que os
artigos publicados, que fazem referéncia ao termo politicas publicas, nédo
constituem uma cifra impressionante (p.32-33).

Com o intuito de tornar este estudo o mais claro possivel, intenta-se ponderar
de maneira breve sobre o ciclo das politicas, pois devido ao grande numero de
possibilidades tedricas julga-se importante a utilizacdo de conceitos importantes

para as politicas publicas e a ciéncia politica de uma maneira geral.

1.4 Representacéo politica no Brasil

O’Donnell (2013) refletindo sobre o fator fundador da democracia relacionado
com a concepcédo do ser humano como um agente concluiu que existem conexdes
estreitas entre a democracia, o desenvolvimento humano e os direitos humanos.

Para o autor:

Esta concepg¢do estabelece um horizonte em perpétuo movimento que
impede considerar o desenvolvimento humano, os direitos humanos e a
democracia como sendo fendmenos estaticos ou unidimensionais, como
fariamos se pensidssemos o desenvolvimento s6 como um aumento na
disponibilidade de recursos materiais, ou se reduzissemos os direitos
humanos & protegéo contra a violéncia fisica e ao temor a ela ou, da mesma
forma, se restringissemos a democracia ao regime (p.17).

As politicas publicas s@o a consequéncia das relacbes entre poder publico e
sociedade conduzidas ou determinadas pelas relacbes e / ou conflitos de poder
ocorridos entre os setores sociais e politicos buscando atingir suas prioridades, em
democracias. Considerando-se que as politicas publicas sdo o Estado em acao,
desconsiderando o regime politico, compactua-se com a ideia de que regimes
totalitarios levem em consideragdo os anseios da sociedade (PASE e ROCHA,
2010). Esta observacdo ndo defende que governos ndo democraticos ndo tenham

acOes, no entanto as acbes ndo sdo politicas publicas. Pela concordancia com esta
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concepcao de politica publica € que o interesse deste estudo é voltado para o

periodo pos-democratizacdo no pais.

Segundo Pase e Rocha (2010) na década de 1990 o Brasil passa por um
momento de endividamento externo e ampliacdo exponencial da inflagdo produziu o
desequilibrio fiscal e financeiro. Artificio utilizado na ditadura Chilena e incorporado
como saida exclusiva de problemas econémicos nos Estados Unidos e na Inglaterra,
0 neoliberalismo estabelecerd a compreenséo da reforma do Estado para solucionar
as dificuldades financeiras e impulsionar o crescimento da economia.

Conforme os mesmos autores essa concepgao

parte do diagnéstico de que a crise fiscal e financeira do Estado se deve a
sua atuagdo inadequada quando intervém diretamente na economia ou
guando investe em politicas sociais. Neste sentido o remédio apresentado
indica a necessidade que o Estado afaste-se da economia e desenvolva
politicas publicas eficientes, mantendo o equilibrio orcamentario entre
receita e despesa. Neste sentido, as politicas publicas de infraestrutura ndo
sofreram rupturas no governo Lula seguindo a concepcéo teérica reformista
adotada no pais a partir de Collor e consolidada com FHC (p-50).

Percebe-se que os autores pautam politicas publicas, pobreza e crescimento
econdmico, observando que o crescimento econémico ndo é determinante exclusivo
para a diminuicdo das desigualdades, por outro lado as politicas sociais sim. Essa
perspectiva vai ao encontro do que foi proposto por Sen (2001) colocando no centro
do debate do desenvolvimento o aspecto da qualidade de vida dos seres humanos e
ndo apenas focalizando na questio econdmica. E nesse sentido que se busca
trabalhar o PBF nesta dissertacdo tanto na discussdo tedrica quanto na parte

empirica.

1.5 A atual questéo da representagéo

Ainda que determinadas compreensdes demonstrem amplo envolvimento de
outros segmentos, que ndo 0s do governo, por meio de processos interacionais que
terminam influenciando a formulacdo das politicas. Contudo, a despeito do
reconhecimento de que grupos de interesse e movimentos sociais, cada qual com
menor ou maior influéncia, podem envolver-se no processo das politicas publicas, e
apesar de certa literatura argumentar que o papel dos governos tenha sido
encolhido, a diminuicdo da capacidade dos governos de intervir, formular politicas

publicas e governar ndo esta empiricamente comprovada (SOUZA, 2006, p.27).
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Amparada sobre a concepcéo da supremacia estatal em relacdo a influéncias

externas e internas na definicdo das politicas, Souza (2006) afirma que se pode,
entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que busca, ao
mesmo tempo, “colocar o governo em acéo” e/ou posteriormente analisar essa agao
e, quando necessario, propor mudan¢gas nos rumos ou cursos de tal politica.
Constituindo a formulacdo de politicas publicas um estagio em que governos
democraticos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em programas e
acbes que produzirdo mudancas na realidade social. Nesse sentido é que se
considera de fundamental importancia a discussao da representacao, visto que, 0
regime democratico exerce enorme influéncia na formulacdo, implantacdo e
fiscalizacdo das politicas publicas. Além disso, este estudo coloca a discussdo da
representacdo politica como um fator importante para o desenvolvimento da
participacéo e da construcdo da cidadania no Brasil.

Embora o conceito e a no¢do de representacdo remontem a um momento
histérico muito distante, conforme ensina Hanna Pitkin (2006), a atualidade dessa
discusséo é inegavel. Os gregos antigos em suas instituicdes politicas ja utilizavam
a ideia que, na expressao latina representar significava “tornar presente ou
manifesto”. Nessa evolugao histérica, a representacao perpassou a idade média,
onde o Papa e seus Cardeais “representam” a pessoa de Cristo, esse conceito
chega a atualidade. Mas foi certamente, na era moderna que 0 conceito ingressa no
campo politico, quando os burgueses iam aos parlamentos representar suas
comunidades legitimamente.

A primeira analise da nocao de representacdo na teoria politica € feito por
Hobbes no Leviatan, em 1651, “um representante € alguém que recebe autoridade
para agir por outro” (PITKIN, 2006), que € a consequéncia do Contrato Social. A
representacdo € compreendida como delegacdo de autoridade para outro. Embora,
Hobbes ndo aponte para uma possibilidade do representante “ndo representar” de
fato o representado, na teoria hobbesiana esse problema ndo esta previsto, pois
aguele é o préprio soberano.

Dessa forma, na esteira desse debate sobre representagéo, surge a questao
sobre a independéncia do representante sobre o representado. Um debate muito
polémico, que tem defensores de todos os pontos-de-vista. Contudo, no campo da

ciéncia politica, essa questdo se desdobra em preocupacdes bastante relevantes:



37
papel dos partidos politicos, forma pela qual a deliberacdo se relaciona com o voto,

interesses locais e nacionais, entre outros temas.

O governo representativo seria uma maneira de se resolver uma
impossibilidade de se praticar a democracia direta, em fungcéo do grande niamero de
pessoas de um determinado estado. Esse sentido esta expresso na obra O
Federalista, classico do pensamento politico norte-americano. A nocao de
representacéo, neste caso, esta vinculada a ideia de bem publico, que esta acima do
interesse individual.

Mais recentemente essa ideia de representacdo tem sido questionada,
especialmente por socialistas e anarquistas. Estes sugerem, ndo apenas a
democracia participativa direta, mas participacdo no poder publico e a
responsabilidade como valor no sentido do desenvolvimento do ser humano. Nessa
perspectiva é preciso um povo ativo e com envolvimento politico que ultrapasse os
limites da representacdo meramente formal institucionalizada.

1.6 Neoinstitucionalismo e teoria da escolha racional

O principal esforco deste subitem é tratar a politica como uma correlacao
existente e inerente entre cultura politica e instituicdes. Sendo que os escritos de
varios autores sobre cultura politica ndo excluem o institucionalismo, mas néao
parece possivel discorrer sobre instituicbes sem considerar que a cultura politica é
essencial para os mais diferentes formatos que as instituicdes possam ter.

Uma teoria importante para a ciéncia politica de maneira geral € a teoria da
escolha racional. A teoria da escolha racional na ciéncia politica de Ferejohn e
Pasquino (2001), os autores colocam que Aristételes, Hobbes e Rosseau utilizaram
centralmente conceitos modernos de racionalidade em suas teorias.

Os autores Ferejohn e Pasquino tém por objetivo mostrar a existéncia de uma
relacdo entre teorias normativas e positivas e evidenciar as diversas concepg¢oes de
racionalidade presentes em textos historicos. E para eles a tomada de decisdes
racionais esta ligada a realizacdo de desejos por parte dos sujeitos, ou seja, é
necessario entender que a racionalidade dos “jogadores” politicos é capaz de prever
resultados. Considerando que na politica as decisdes nao sdo individuais (p.24).

Hobbes buscava mostrar como os individuos racionais interagiam no estado

de natureza e como se deu a formacdo da sociedade politica. Os individuos,
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mediante a formag¢ao de um contrato, abdicaram seu poder ilimitado em favor de um

soberano absoluto, tendo como fim a autopreservacdo (FEREJOHN; PASQUINO,
2001).

Jéa Aristoteles, de acordo com 0s autores, estava mais preocupado com 0s
tipos de desejos que o0s agentes deveriam ter, uma vez que eles regulam as
escolhas das acbes. As escolhas racionais do homem. As pessoas deveriam ter
como finalidade a vida boa, e para isso era necessario o desenvolvimento de um
carater especifico, através da educacdo, do habito e também de uma sabedoria
pratica.

Rousseau, ao formular a ideia de contrato social, cria uma teoria cognitiva ou
epistémica, que busca, a partir do delineamento de instituicbes, criar crencas
coletivas corretas. Nesse sentido, sua nogao de “vontade geral” € normativa, ou
seja, prescreve um determinado tipo de acdo (FEREJOHN; PASQUINO, 2001, p.17).

Assim, o estudo de Ferejohn e Pasquino mostra que os tedricos da Ciéncia
Politica se baseiam em nocdes de racionalidade, e que, apesar disso, existem varias
formas de se conceber como esses individuos devem exercer uma vida racional.
Muitos fildsofos atuais criticam a teoria da escolha racional por seu “reducionismo”.
Porém, admitir a racionalidade enquanto apenas normativa, significa também dar a
ela uma interpretacdo meramente “instrumentalista”.

Esse debate é muito importante no contexto da Ciéncia Politica atual, uma
vez que objetiva mostrar a importancia do conceito de racionalidade na disciplina e
também que essa divisdo entre teorias normativas e positivas € muito recente,
sendo relevante considerar as contribuicdes de ambas.

Além da teoria da escolha racional outro debate importante é sobre o
neoinstitucionalismo que sera trabalhado a partir dos escritos de Hall e Taylor em
“as trés versdes do neoinstitucionalismo”.

Segundo Hall e Taylor (2001) “o neoinstitucionalismo surge como uma reagao
contra o behaviorismo, procurando esclarecer o papel desempenhado pelas
instituicdes na determinacao de resultados sociais e politicos”.

Como descrevem 0S mesmos autores, 0 neoinstitucionalismo como uma
corrente ndo unificada, dividem-no em trés escolas: o institucionalismo historico, o

institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo sociologico.
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Os estudos sobre as instituicdes sdo de suma importancia para a cultura

politica para a analise de como elas influenciam no modo de agir dos individuos.

O institucionalismo historico atenta para o papel das instituicbes na vida
politica, mas seus tedricos ndo pensam que as instituicbes sdo o Unico fator
importante sobre a politica. Ha uma tendéncia nesta linha de pensamento em situar
as instituicbes em uma cadeia causal na qual elas se atrelam a outros fatores.
Também o institucionalismo historico se preocupa com as relacbes entre as
instituicdes e as visdes de mundo dos individuos (HALL; TAYLOR, 2001, p. 201).

O institucionalismo da escolha racional analisa a vida politca como um
encadeamento da perplexidade dos atos coletivos. Para esta corrente as instituicdes
s6 existem gracas a 0 embate existente entre as forcas da sociedade, e sdo geradas
por acordos entre essas forgas.

Os institucionalistas sociologicos procuram analisar as instituicbes de uma
forma mais extensa, agregando ao debate conceitual das instituicbes a questdo da
cultura por exemplo. Os estudiosos dessa corrente defendem que as instituicbes
mudam suas praticas constantemente para tornarem sua legitimidade perante a
sociedade mais forte (HALL; TAYLOR, 2001, p. 209-211).

Hall e Taylor (2001) argumentam que embora cada uma dessas correntes
adotem posturas basicamente divergentes, € necessario que existam construcdes
conjuntas entre essas trés escolas de pensamento institucionalista, procurando um
enfoque mais robusto, visto que cada uma das correntes se detém a uma influéncia
restrita do comportamento dos individuos.

J& existem analises mais detalhadas sobre esse intercambio entre as escolas

neoinstitucionalistas como exemplificam Hall e Taylor (2001)

Dentre essas analises as melhores ja integram elementos emprestados das
outras escolas, por exemplo, quando, & maneira dos tedricos da escola da
escolha racional, elas mostram como os atores historicos selecionam novas
instituicdes com um objetivo instrumental, mas o fazem a partir de uma lista
de alternativas historicamente determinadas por mecanismos que o
institucionalismo sociolégico descreve (p-222).

Outros trabalhos foram ainda mais longe na sugestdo de que as reacodes
estratégicas a um ambiente institucional dado podem no final engendrar visdes do
mundo e das praticas institucionais que continuam a condicionar a acdo mesmo
tendo-se modificado o ambiente institucional inicial. (HALL; TAYLOR, 2001).
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Algo que parece muito importante no debate neoinstitucionalismo é como as

instituicbes podem ajudar para a reducdo de incertezas, um exemplo muito
corrigueiro € se em um determinado processo eleitoral a oposi¢do vence o papel da
instituicdo € garantir que a democracia funcione e essa oposicdo consiga
efetivamente governar, sem ameacas de golpes que possam romper com as regras
do jogo previamente estabelecido.

Outro ponto interessante € que as instituicbes ndo sdo exclusivamente
organizagOes formais, alguns comportamentos da sociedade oriundos do senso
comum, muitas vezes se tornam instituicbes, ou seja, no complexo jogo de
interesses da politica € conveniente a uma parte dos individuos que seus
adversarios se comportem dogmaticamente, sem oferecer-lhes preocupacoées. Isso
pode ficar claro, quando a populacdo expbde que o ato politico é exclusivo dos
partidos ou politicos formais, ignorando sua prépria importancia na construcédo
politica.

Tal fenbmeno comportamental é discutido com maior atencdo pelos
estudiosos da cultura politica, pois existe uma grande dificuldade para os teéricos
institucionalistas em explicar porque determinadas organiza¢gées se mostram inaptas
para se institucionalizarem.

Com relacéo a construcdo de certezas para 0s regimes politicos Mainwaring,
Brincs e Pérez-Liflan fazem uma classificacdo dos regimes na América Latina entre
0 periodo de 1945-1999.

Classificar regimes antes de tudo serve para “medir” a democracia, sendo
assim, esse debate € inerente a definicdo de democracia.

Para Mainwaring et al

A democracia € um regime politico: que promove eleicdes competitivas
livres e limpas para o Legislativo e o Executivo; que pressupde uma
cidadania adulta abrangente; que protege as liberdades civis e os direitos
politicos; no qual os governos eleitos de fato governam e os militares estao
sob controle civil (1999, p. 645).

Esta visdo conceitual de democracia possui um enfoque altamente
institucionalista, pois serve para padronizar modelos, ndo atentando para
caracteristicas de um regime democratico colocadas por autores ligados ao campo

da cultura politica.
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No entanto, esse empenho de Mainwaring et al (1999) em operacionalizar um

conceito é de suma importancia para a ciéncia politica. Os autores defendem que as
instituicbes ndo sdo apenas necessarias, mas sado imprescindiveis para que haja
democracia.

As instituicbes s&o reguladoras de comportamentos e garantem a
previsibilidade nos passos de um regime democratico. Fatores fundamentais para a
vida coletiva, e a garantia do respeito a estes fatores diminui consideravelmente as
incertezas dos individuos com relagdo a manutencdo da democracia.

Visualizando especificamente o caso brasileiro, Limongi e Figueiredo (1998)
avaliam que o regime presidencialista e a democracia funcionam plenamente (p.82).

Os dois elementos centrais no presidencialismo de coalizdo brasileiro para
Limongi e Figueiredo (1998) sdo: 1 — Governo de coalizdo, que se refere a
necessidade de formar um governo de bases multipartidarias de acordo com a
representacdo dos partidos no congresso nacional e 2- Presidente forte, no Brasil a
figura do presidente pode “ditar” sua agenda politica (p.88-90).

O interessante destas observacdes para o presente estudo é que em uma
democracia o poder dos governos € desempenhado por meio das suas tomadas de
decisfes e as realizacdes de suas preferéncias ou escolhas ao implementar ou ndo
determinadas politicas. No entanto a nocdo de democracia pode ser ampliada de

acordo com outros matizes do pensamento politico.

1.7 Neodesenvolvimentismo

Realiza-se neste momento o esforco através da discussdo do conceito de
neodesenvolvimentismo a problematizacdo de apesar de o Brasil nos ultimos anos
ter desempenhado um papel importante no combate a extrema pobreza ndo houve
rompimento com a politica neoliberal vigente em nosso pais de maneira soélida
desde o final da ditadura militar.

Para Bresser Pereira (2011) o modelo de novo desenvolvimentismo é mais
seguro e responsavel que solugcdes econdmicas ortodoxas que propde diminuicdo
nos investimentos publicos, a austeridade e a manutencdo da taxa de juros elevada
para ‘combater a inflacdo”, ja o neodesenvolvimentismo defende o aumento e a

eficacia por parte do Estado em gastos nas areas sociais e culturais com isso obteria
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recursos “sem aumentar a carga tributaria, ampliando os préprios investimentos

Estatais” (BRESSER-PEREIRA, 2011, p. 81-82).

Se 0 neodesenvolvimentismo tem a proposta de ser uma alternativa ao
modelo principal econdmico da atualidade torna-se necesséria a discussdo acerca
do conceito de neoliberalismo que nao se define exclusivamente no nivel da politica
econbmica e sim na estratégia do desenvolvimento e possui a estabilizacdo
macroeconémica como pré - requisito, contudo o neodesenvolvimentismo se
configura como uma mudanca de politica econdmica com a manutencdo do padrao
neoliberal. O neodesenvolvimentismo possui varias vertentes de analise, ele ndo é
uma ideia Unica e nem € sindnimo de progresso 0 conceito expressa uma visao de
progresso que a Vvisdo a qual ndo se propdes extinguir certas estruturas da
sociedade brasileira como as desigualdades sociais, no entanto esse novo modelo
de desenvolvimento pode minimiza-las de maneira sutil. Carcanholo trata o
neodesenvolvimentismo como uma “falsa alternativa” ao neoliberalismo por nao
romper de forma radical com a estrutura econémica do modelo neoliberal. Ora, a
mudanca econdmica ocorre na diminuicdo do capital financeirofficticio para um
aumento do capital produtivo sem acabar com a l6gica da exploracdo do trabalho, ou
seja, com o motor das desigualdades econémicas e sociais (CARCANHOLO, 2014).

Nesse sentido Furtado (1983) chama de “falacia econémica” a tese de que a
contencdo de investimentos publicos e os sacrificios econdmicos que parte
significativa da populagdo passava, seria 0 mecanismo ideal para resolver situagdes
de problemas de baixo crescimento na economia.

O PBF é um programa de investimento social que cumpre o papel de
fortalecimento econémico do pais, pois consegue inserir no mercado pessoas que
nao tinham acesso ao consumo basico, fomentando a circulagdo de dinheiro, no
entanto o programa pode melhorar as condi¢cdes de vida das pessoas em situacao
de extrema pobreza ou pobreza, mas nédo as coloca em uma situacao de equidade

com pessoas de maior poder econémico.

Dentro desse panorama, o que se evidencia é uma verdadeira mistura de
modelos, o que torna contemporénea a forma de Estado social com certas
diretrizes do Estado subsidiario. Entretanto, referida reforma néo
transformou o Brasil neste Gltimo. O que se pretende ressaltar é o fato de
gue coexiste nos dias de hoje, a mescla do Estado social — que interfere nas
atividades dos individuos a fim de realizar o bem comum e o interesse
publico — com o modelo de Estado que privilegia a livre iniciativa e a livre
concorréncia (SPARAPANI, 2012).
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Rego e Pinzani (2013) afirmam que em na sociedade desigual em que
vivemos “os pobres sdo definidos como compradores incompetentes e
consumidores imprudentes” (p.224). E o debate no Brasil sobre o PBF ocorre muitas
vezes como repeticdo historica do preconceito com relacdo aos pobres, quando
estes sao acusados de preferir viver do dinheiro do BF ao invés de trabalhar,
argumento que é facilmente refutado com o acesso a informacdo dos valores dos
repasses do PBF que nao substituem salarios “regulares”.

Celso Furtado (1982) j4 prevenia que existem duas tendéncias estruturais em
paises em desenvolvimento: a tendéncia dos salarios crescerem menos do que a
produtividade e tendéncia da sobrevalorizacao ciclica da taxa de cambio.

Este estudo relaciona a primeira tendéncia com o PBF, Furtado afirmava que
a politica do desenvolvimento deve estar sempre preocupada em enfrentar esse
problema buscando, concomitantemente, a justica social, mas também porque um
desenvolvimento sadio e saudavel ndo se coaduna com o aumento da desigualdade
em paises nos quais essas dificuldades sdo muito grandes (BRESSER-PEREIRA,
2011).

Para compor um “bloco neodesenvolvimentista” formado pela grande
burguesia interna brasileira que € a sua forca dirigente, a baixa classe média, o
operariado urbano e rural, os governos de Lula (2003-2010) e Dilma Rousseff
aceitaram a convivéncia constante com a contradicdo, se por um lado existe um
programa social de redistribuicdo de renda da dimensdo do BF no Brasil de outro
lado ocorreu uma forte ascensdo da elite econdmica nacional (BOITO JR.;
BERRINGER, 2013).

A agenda neodesenvolvimentista visa 0 crescimento econbmico do
capitalismo brasileiro, embora o faga sem romper com os limites dados pelo modelo
econdmico neoliberal ainda vigente no pais e na maioria do mundo.

Para que isso ocorra algumas medidas foram importantes de acordo com

Boito Jr. e Berringer

i) politicas de recuperacéo do salario minimo e de transferéncia de renda
gue aumentaram o poder aquisitivo das camadas mais pobres, isto é,
daqueles que apresentam maior propensdo ao consumo; (ii) elevacao da
dotagdo orcamentaria do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDES) para financiamento da taxa de juro subsidiada das grandes
empresas nacionais; (iii) politica externa de apoio as grandes empresas
brasileiras ou instaladas no Brasil para exportacdo de mercadorias e de



capitais; (iv) politica econdmica anticiclica — medidas para manteA;Ara
demanda agregada nos momentos de crise econémica (2013, p.32).

A parcela social extremamente pobre e politicamente desorganizada foi
incluida na agenda neodesenvolvimentista através de politicas de transferéncia de
renda como o PBF, essas pessoas até o momento nao interfere no “status quo”
neodesenvolvimentista, devido a juventude do programa.

Neste primeiro capitulo foram discutidas as politicas publicas esclarecendo a
decisado de utilizar-se o conceito de politica redistributiva de Lowi (1964) para, dessa
forma, relaciona-lo com o PBF, a seguir desenvolve-se capitulo descritivo acerca do

programa.
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2 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Este estudo considera o Programa Bolsa Familia (PBF) como uma politica
publica redistributiva, que geralmente ocorre quando existe conflito entre grupos
sociais que reivindicam seus direitos e o poder publico, apesar de o PBF ter sido
criado por um governo através de decreto € importante ressaltar que muito antes do
advento do PBF como politica publica governamental, diversos grupos de atores
sociais ja discutiam e se mobilizavam em prol da luta contra a pobreza e a extrema
pobreza desde pelo menos o restabelecimento da democracia no Brasil. O PBF se
enquadra no conceito de Lowi (1964,1972) como arena redistributiva onde o0s
beneficios sdo nitidamente especificos para um determinado grupo social, ou seja,
governo transfere renda oriunda da contribuicdo que a maioria da populacdo faz
através dos impostos para as pessoas em situacdo de pobreza ou extrema pobreza.

A pobreza é uma inquietacdo constante na historia da humanidade, porque é
razdo e resultado de mortalidade infantil, subnutricdo, desemprego, falta de moradia,
guerras civis, violéncia, doenca e cidadania incompleta (MARSHALL, 1967) ou
inconclusa (CARVALHO, 2007).

Para a Organizacdo das Nac¢Bes Unidas (ONU) pessoas em situacdo de
pobreza extrema sé@o aquelas que apresentam uma renda média de R$ 2,36 por dia,
ou R$ 71,75 por més. No ano de 2000 a ONU promoveu a “Assembleia do Milénio”,
onde se reuniram chefes de Estado e de Governo de 191 paises para tracar metas e
objetivos comuns aos paises no combate a problemas sociais graves como a fome,
a falta de moradia, a falta de acesso a educagéo, a desigualdade de género e a falta
de autonomia das mulheres. Esse debate resultou na aprovacao da “Declaracéo do
Milénio” e dentre os 8 objetivos estabelecidos, a erradicagdo da fome e da pobreza
no mundo é o principal, dai a importancia do PBF para alcancar este objetivo no
pais.

De acordo com Menezes e Martins (2014) na metade da década de 1980 se
inicia o processo de redemocratizacédo do Brasil que deu lugar para a reorganizagao

institucional e construgdo de direitos basicos para a populacdo, originando a
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Constituicdo de 1988, é inegavel que ela compde diretrizes importantes na luta

contra a miséria e as brutais desigualdades sociais do pais.

Luiz Inacio Lula da Silva, lider sindical e vinculado aos setores da esquerda
da sociedade, foi eleito deputado federal pelo Estado de S&o Paulo em 1986
obtendo a maior votacdo para a Camara Federal até aquele momento, participou da
elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988, como deputado aderiu a luta pela
limitacdo do direito de propriedade privada, a jornada semanal de 40 horas para 0s
trabalhadores, ao voto aos 16 anos, a estatizacdo do sistema financeiro, a criacdo
de um fundo de apoio a reforma agraria e ao rompimento de relacdes diplométicas
com paises que adotassem politicas de discriminacdo racial. Em 1989, Lula
participou de sua primeira disputa presidencial pelo Partido dos Trabalhadores (PT),
essa foi a primeira eleicdo direta para presidente desde o golpe militar de 1964, Lula
perdeu as eleicbes para Fernando Collor de Mello do Partido da Renovagéo
Nacional (PRN). Lula obteve no primeiro turno 17,2% dos votos contra 50,5% de
Collor e, no segundo turno, Lula perdeu as eleicdes obtendo 47% dos votos contra
53% de Collor (RODRIGUEZ; PEREZ-NEBRA, 2007, p.62).

No ano de 1991, em decorréncia do trabalho empreendido por grupos
organizados por Luis Inécio Lula da Silva, que se organizou, divulgou-se a proposta
de Politica de Seguranca Alimentar. Em 1993 essa proposta foi entregue ao recém-
empossado presidente Itamar Franco, que substituira Collor de Mello, nessa
proposta, se previa a criagdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
(CONSEA), como ocorreu em maio do mesmo ano (MENEZES; MARTINS, p.678).

Concomitantemente, se principiou uma mobilizacdo de setores da sociedade
contra a fome, liderada pela Acédo da Cidadania, contra a Fome e a Miséria e pela
Vida. Constituiram-se varios comités de bairros e de locais de trabalho que
passaram a afrontar diretamente a questdo da fome, arrecadando e distribuindo
alimentos aos grupos sociais mais desprovidos. Esse foi um movimento de pessoas
que criticavam o modelo de Estado fraco e despreocupado com o dever de garantir
alimentacdo basica para toda a populacdo e, portanto resolveram agir antes de
qualquer acdo do Estado com relagdo ao problema da extrema pobreza. Em 1994
ocorreu a | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar, sob a coordenacdo do
CONSEA, que deixou uma grande contribuicdo através de uma série de resolucdes

que tiveram muita influéncia no movimento de seguranca alimentar no pais. No
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entanto, suas diretrizes ndo puderam ser aplicadas devido ao novo presidente

Fernando Henrigue Cardoso que assumiu em 1995 o governo federal preferir
redefinir a direcao da politica social e extinguiu 0 CONSEA (ibidem, p.678-679).

O Programa Bolsa Escola foi implementado em 1995 no Distrito Federal, com
Cristovam Buarque ja como governador. Em 1996, o PBE recebeu um prémio das
Nacdes Unidas tornando-se um modelo para o resto do pais e sendo replicado em
outras regides. Em 1998, sete estados do Brasil (Amapa, Goias, Tocantins, Alagoas,
Minas Gerais, Mato Grosso do Sul e Acre), quarenta e cinco municipios de Sao
Paulo e outros nove municipios em outros estados ja& haviam implementado
programas inspirados no PBE (MDS, 2015). Apesar desses Estados e Municipios
pioneiros serem governadas por politicos de partidos diferentes, o diagndstico da
necessidade de um programa de transferéncia direta de renda era similar.

No ano de ano de 2001, o Presidente Fernando Henrique Cardoso, do Partido
Social Democrata Brasileiro (PSDB), adota o Programa Bolsa Escola a nivel federal
(BRANDAO, 2010). As transferéncias do programa ficaram a cargo da Caixa
Econémica Federal e a organizagdo a cargo dos municipios, que deveriam preparar
0 registro das pessoas necessitadas do beneficio e de fiscalizar a frequéncia nas
escolas. Para fazer parte do programa, o municipio tinha que criar um conselho de
controle social com participacédo de autoridades locais e lideres da comunidade. No
ano de 2002, 5.545 municipios (99,7% de todos os municipios do Brasil) j& haviam
aderido. O orcamento para o PBF, no ano de 2002, foi de R$ 2 bilhdes e o programa
atingiu, segundo o ministro da educacédo da época, 5 milhdes de familias (MDS,
2015). No ano de 2002, ja havia no Brasil uma pluralidade de programas sociais
que beneficiavam cerca de 5 milhdes de familias, através, entre outros, de
programas como o Bolsa Escola, Auxilio Gas e o Cartdo Alimentacéao.

As condicionalidades do PBF séo (i) acompanhar o calendario de vacinacéo e
do crescimento e desenvolvimento para criancas menores de sete anos, (ii)
acompanhar o pré-natal das gestantes e as nutrizes na faixa etaria de 14 a 44 anos,
(i) familias com criangas entre 6 e 15 anos precisam comprovar a matricula e a
frequéncia escolar minima de 85% e de 75% para adolescentes entre 16 e 17 anos,
(iv) criancas e adolescentes com até 15 anos, em risco ou retiradas do trabalho
infantil, devem participar dos servigos de convivéncia e fortalecimento de vinculos e

obter frequéncia minima de 85% da carga horaria mensal (MDS, 2015).
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O Programa Bolsa Familia (PBF) objetiva a reducdo imediata da pobreza por

meio da transferéncia direta de renda, o incentivo ao acesso de direitos sociais
basicos através das condicionalidades nos campos da educacdo, saude e
assisténcia social, e a integracdo com programas complementares, que objetivam
suplementar e qualificar as familias de modo que o0s beneficidrios possam
ultrapassar a situacéo de inseguranca e pobreza.

O PBF é um programa de transferéncia direta de renda que beneficia familias
em situacdo de pobreza e de extrema pobreza em todo o pais. O Programa Bolsa
Familia integra o Plano Brasil Sem Miséria, que tem como foco de atuagdo os
milhdes de brasileiros com renda familiar per capita inferior a R$ 77 mensais e esta
baseado na garantia de renda, inclusdo produtiva e no acesso aos servi¢os publicos.
E possui trés eixos principais: a transferéncia de renda promove o alivio imediato da
pobreza; as condicionalidades reforcam o acesso a direitos sociais basicos nas
areas de educacdo, saude e assisténcia social; e as acfes e programas
complementares objetivam o desenvolvimento das familias, de modo que os
beneficiarios consigam superar a situacao de vulnerabilidade (MDS, 2015).

No comeco dos anos 2000, nosso pais ainda encontrava uma enorme
guantidade da populacdo em extrema pobreza e vulneraveis a fome. Perante esse
fato, foi elaborado pelo Instituto da Cidadania, a partir de 2001, o projeto Fome Zero.
O esforgo se baseava em apresentar ao Presidente da Republica a ser eleito no final
de 2002 um plano de combate a fome e um programa de seguranca alimentar para o
pais. A edificacdo dessa proposta foi feita por especialistas no tema com a
participacdo de diversos membros do Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e
Nutricional (FBSAN). Com a elei¢édo do Presidente Lula, a proposta do Fome Zero foi
adotada, o CONSEA foi reinstituido e o combate a fome passou a ser uma
prioridade daquele governo (MENEZES; MARTINS, p.680-681, 2014).

Em 2003, o Presidente Luis Inacio Lula da Silva, do Partido dos
Trabalhadores (PT), criou o Programa Bolsa Familia (PBF) inspirado no Programa
Bolsa Escola (PBE), uma ideia pioneira proposta por Cristovam Buarque enquanto
reitor e professor da Universidade de Brasilia (UnB) em 1986. A ideia de Buarque
embasava-se na percepc¢ao de que as mulheres muito pobres ndo podiam trabalhar

por ter que cuidar de seus filhos. Assim, prop0s a instituicio de uma bolsa que
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permitisse a manutencdo das criangas na escola para as maes poderem trabalhar

(BRANDAO, 2007).

O PBE foi implementado em 1995 no Distrito Federal, com Cristovam
Buarque j& como governador. Em 1996 o PBE recebeu um prémio das Nacdes
Unidas tornando-se um modelo para o resto do pais e sendo replicado em outras
regides. Em 1998 sete estados do Brasil, a saber, Amapa, Goias, Tocantins,
Alagoas, Minas Gerais, Mato Grosso do Sul e Acre, quarenta e cinco municipios de
Sao Paulo e outros nove municipios em outros estados ja haviam implementado
programas inspirados no PBE (MDS, 2015). Apesar desses Estados e Municipios
pioneiros serem governadas por politicos de partidos diferentes, o diagndstico da
necessidade de um programa de transferéncia direta de renda era similar.

No ano de ano de 2001, o Presidente Fernando Henrique Cardozo, do Partido
Social Democrata Brasileiro (PSDB), adota o PBE a nivel federal (BRANDAO, 2010).
As transferéncias do programa ficaram a cargo da Caixa Econbmica Federal e a
organizacao a cargo dos municipios, que deveriam preparar o registro das pessoas
necessitadas do beneficio e de fiscalizar a frequéncia nas escolas. Para fazer parte
do programa, o municipio tinha que criar um conselho de controle social com
participacdo de autoridades locais e lideres da comunidade. No ano de 2002, 5.545
municipios (99,7% de todos os municipios do Brasil) jA haviam aderido. O orcamento
para o PBF, no ano de 2002, foi de R$ 2 bilh6es e o programa atingiu, segundo o
ministro da educacdo da época, 5 milhdes de familias (MDS, 2015). No ano de 2002
ja havia no Brasil uma pluralidade de programas sociais que beneficiavam cerca de
5 milhdes de familias, através, entre outros, de programas como o Bolsa Escola,
Auxilio Gas e o Cartdo Alimentacao.

O Bolsa Familia € um programa de transferéncia direta de renda que
beneficia familias em situacdo de extrema pobreza e pobreza no Brasil. O Banco
Mundial (BM) define que as pessoas que vivem em pobreza extrema sédo aquelas
gue possuem menos de 1 ddlar por dia e pessoas em situacdo de pobreza séo
aquelas que vivem com entre 1 e 2 délares diarios (BM, 2015).

O Programa Bolsa Familia (PBF) foi criado em outubro de 2003 no governo
do entdo Presidente Lula, o Programa Bolsa Familia esta previsto em lei — Lei
Federal n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004 — e é regulamentado pelo Decreto n°®

5.209, de 17 de setembro de 2004, e outras normas. O PBF integra o Plano Brasil
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Sem Miséria (PBSM), que tem como foco de atuacdo os milhdes de brasileiros com

renda familiar per capita inferior a R$ 77 mensais e estd baseado na garantia de
renda, inclusdo produtiva e no acesso a servi¢os publicos (MDS, 2015). Desde 2009,
a transferéncia é paga por um periodo minimo de dois anos, independentemente de
variacdes da renda da familia, desde que esta renda nado ultrapasse um salério
minimo e as familias cumpram as condicionalidades do programa (OSORIO;
SOARES, 2014).

E importante explicar o que € o PBSM tem por objetivo elevar a renda e as
condi¢cdes de qualidade de vida da populagcédo, e através da identificacdo e de
pesquisas com as familias o poder publico inclui essas pessoas no programa que for
mais adequado a sua realidade.

As diferencas entre o Bolsa Familia e os programas anteriores ndo dizem
respeito apenas a sua magnitude — o Bolsa Escola, no seu auge, atendia cerca de
cinco milhdes de familias, menos da metade dos beneficiarios do Bolsa Familia —
mas também aos mecanismos de implementacdo e selecdo de beneficiarios. No
programa criado pelo governo de Fernando Henrique Cardoso, o dinheiro era
transferido diretamente aos municipios. Uma vez que as prefeituras e o0s
administradores do programa tinham informacdes diferenciadas sobre o contexto
local, havia a possibilidade de os recursos serem utilizados indevidamente. O PBF
reduziu sensivelmente essa possibilidade através da administracdo centralizada do
cadastro de beneficiarios. Os municipios sdo encarregados de registrar 0s
beneficiarios em potencial no cadastro do Bolsa Familia, porém o processo é
rigorosamente controlado pelo governo federal (BORGES, 2013, p.127).

O Programa Bolsa Familia foi lancado em outubro de 2003 e representou uma
inovacao institucional em termos de gestdo de politicas publicas. Os programas de
transferéncia de renda Bolsa Escola, Auxilio-Gas, Bolsa Alimentacdo e Cartédo
Alimentagcdo, administrados pelos ministérios da Educacgdo, Minas e Energia e
Saude foram unificados no PBF. O novo modelo obedeceu a uma logica de gestéao
intersetorial com destaque para as acbes de coordenacdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) criado em janeiro de 2004
(COELHO, 2014, p.14).

O que explica a difusdo do Programa Bolsa Escola entre os municipios

brasileiros? Por que aproximadamente cem prefeitos copiaram a mesma politica
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educacional em diferentes regibes do pais? A constituicdo de 1988 garantiu

autoridade politica e fiscal para as trés esferas de governo o que resultou em
autonomia para a implementacdo de politicas sociais e numa nova dinamica das
relacbes intergovernamentais. Na nova configuragdo do federalismo, o governo
nacional e os governos estaduais passaram a ofertar uma estrutura de incentivos
seletiva aos municipios para que estas unidades se responsabilizassem pela
implementacdo e controle de determinadas politicas. Considerando o quadro de
transicdo politica marcado pela redemocratizacao, descentralizacdo e formacao de
novos partidos e instancias participativas, ndo € surpreendente que alguns governos
locais tenham tomado a decisédo de experimentar inovacdes no setor social. O que é
surpreendente é o fato de algumas politicas locais terem se difundido pelo pais.
Experiéncia como o orcamento participativo, movimento sanitarista e o programa
bolsa escola sdo exemplos de que ideias ou inovagdes politicas locais podem se
estender e ocasionar a difusdo de um modelo entre regides de um pais (COELHO,
2014, p.14).

O Bolsa Familia possui trés eixos principais: a transferéncia de renda que
promove o alivio imediato da pobreza; as condicionalidades reforcam o acesso a
direitos sociais basicos nas areas de educacdo, salude e assisténcia social ; e as
aclOes e programas complementares objetivam o desenvolvimento das familias, de
modo que os beneficiarios consigam superar a situacdo de vulnerabilidade. Todos
0s meses, o0 governo federal deposita uma quantia para as familias que fazem parte
do programa. O saque é feito com cartdo magnético, emitido preferencialmente em
nome da mulher. O valor repassado depende do tamanho da familia, da idade dos
seus membros e da sua renda. H& beneficios especificos para familias com
criangas, jovens até 17 anos, gestantes e maes que amamentam (MDS, 2015).

Apesar de o PBF ser um programa federal, é necessario para seu melhor
funcionamento que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios aliem
forcas, agindo de maneira conjunta. Portanto, juntos sé&o corresponsaveis pela
implementacdo do programa, instituindo bases de cooperagdo para o0 combate a
fome, a pobreza e a exclusédo social.

A gestdo do Bolsa Familia — bem como a do Cadastro Unico — é
descentralizada, com competéncias especificas para cada ente da Federacdo, mas

sempre articuladas. O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
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(MDS) tem um instrumento que mede a qualidade da gestdo em ambito estadual e

municipal. Trata-se do indice de Gestdo Descentralizada (IGD) e, com base nele, o
governo federal repassa recursos para apoiar as acées em cada local.O indice de
Gestao Descentralizada (IGD) é um indicador desenvolvido pelo MDS que mostra a
qualidade da gestdo local do Programa Bolsa Familia (PBF) e do Cadastro Unico,
refletindo os compromissos assumidos por estados (IGD-E), Distrito Federal e
municipios (IGD-M) ao aderirem ao programa. O indice varia entre zero e 1. Quanto
mais préximo de 1, melhor o resultado da avaliacdo da gestdo. Com base nesse
indicador, o MDS calcula o valor dos recursos financeiros que seréo repassados aos
entes federados (MDS, 2015).

Observa-se que o PBF pode ter a capacidade de atender, tanto pelo beneficio
em si como pelas condicionalidades, aos direitos sociais explicitos nos artigos 1° que
garante o direito a cidadania e a dignidade da pessoa humana e 6° da Constituicao
Brasileira de 1988, promovendo o acesso a educacédo, a saude, a alimentacao, ao
trabalho, a moradia, ao lazer, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados (CONSTITUICAO FEDERAL, 1988).

Podem ser beneficiarios do PBF as familias que vivem em situacdo de
pobreza e de extrema pobreza. O MDS (2015) utilizou um limite de renda para
definir esses dois patamares. De tal modo, podem fazer parte do programa: todas as
familias com renda por pessoa de até R$ 77 mensais; e familias com renda por
pessoa entre R$ 77,01 e R$ 154 mensais, desde que tenham, em sua composi¢cao
criancas ou adolescentes de 0 a 17 anos.

Além disso, desde 2009 o MDS vai comec¢ou a conceder o beneficio do PBF
para moradores de rua identificados nas cidades brasileiras com mais de 300 mil
habitantes, apoiado em levantamento feito pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), onde se observou que além das familias existem grupos em
situacdo de miserabilidade que ndo estavam tendo acesso ao beneficio como
moradores de rua, assentados, as comunidades quilombolas, ribeirinhos e
indigenas. Antes disso o MDS ja atendia a populacdo de rua em um programa piloto
em Belo Horizonte. Os principais problemas enfrentados para conceder o beneficio
para moradores de rua, por exemplo, é que eles ndo possuem endereco fixo para o
cadastramento, no entanto, adequacdes das equipes técnicas para a incluséo deste

grupo social no programa sdo desenvolvidas. A principal saida encontrada pelo
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governo federal foi atrelar a populacéo de rua a aparatos publicos, como os Centros

de Referéncia de Assisténcia Sociais (CRAS). O endereco que ird constar no
cadastro dessas pessoas deve ser o da instituicio de acolhimento ou do
equipamento de assisténcia social. O MDS orienta que a abordagem feita com as
pessoas em situacdo de rua seja feita por equipes qualificadas e treinadas
especificamente para isso e o cadastramento também nao deve ser feito na rua,
mas nos equipamentos sociais. E a principal contrapartida desse grupo social deve
ser a atualizagcédo do cadastro a cada dois anos, para a manutencao do recebimento
do beneficio, porém o0s municipios possuem a responsabilidade de fazer a
identificacdo e a informar a essas pessoas sobre a existéncia do PBF (CAIXA; IBGE;
MDS, 2015).

A inscricdo no Cadastro Unico ndo garante o ingresso automatico no Bolsa
Familia, a selecao das familias é feita por um sistema informatizado, a partir dos
dados que elas informaram no Cadastro Unico e das regras do programa. N&o existe
intervencao de ninguém nesta parte do processo e concessao do beneficio depende
de quantas familias j& foram atendidas no municipio, em relacdo a estimativa de
familias pobres feita para essa localidade. E o governo federal precisa respeitar o
limite orcamentario do programa que equivale a menos de 1% do Produto Interno
Bruto (PIB) brasileiro. As familias selecionadas recebem um cartdo de saque, o
Cartdo Bolsa Familia, emitido pela Caixa Econémica Federal (CAIXA) e enviado
para a casa delas pelos Correios. Junto com o cartdo, a familia recebe um panfleto
com explicacdes sobre como ativa-lo, o calendario de saques do Bolsa Familia e
outras informacdes (MDS; CAIXA, 2015).

Dois dados bastante interessantes de acordo com o MDS (2015) entre os
titulares responsaveis pelas familias que recebem, 93% s&o mulheres, da totalidade
de pessoas que sao beneficiadas pelo programa, 56% sdo mulheres e 44% sé&o
homens e que desde o comeco do programa, em 2003, quase 2 milhdes de familias
abdicaram de receber o beneficio do programa por informarem renda per capita
mensal maior aos limites instituidos.

O valor que a familia recebe mensalmente é o somatoério de varios tipos de
beneficios previstos no PBF. Os tipos e as quantidades de beneficios que cada
familia recebe dependem da composi¢cdo (nimero de pessoas, idades, presenca de

gestantes etc.) e da renda da familia beneficiaria.
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O beneficio basico do programa é de R$ 77,00, repassado as familias

extremamente pobres, com renda mensal per capita de até R$ 77,00. Existem
também os beneficios variaveis, no valor de R$ 35,00 cada um, e podem ser pagos
até cinco beneficios variaveis por familia, séo eles:

O beneficio variavel vinculado a crianca ou ao Adolescente de 0 a 15 anos é
pago as familias com renda mensal de até R$ 154,00 por pessoa e que tenham
criancas ou adolescentes de 0 a 15 anos de idade em sua composicao, e é exigida
frequéncia escolar das criancas e adolescentes entre 6 e 15 anos de idade;
beneficio variavel vinculado a gestante pago as familias com renda mensal de até
R$ 154,00 por pessoa e que tenham gravidas em sua composi¢do, 0 pagamento de
nove parcelas mensais.

Ha também o beneficio variavel vinculado a nutriz destinado as familias com
renda mensal de até R$ 154,00 por pessoa e que tenham criangas com idade entre
0 e 6 meses em sua composicao, para reforcar a alimentacdo do bebé&, mesmo nos
casos em que o bebé ndo more com a mae, sdo pagamentos feitos em seis parcelas
mensais e para que o beneficio seja concedido, a crian¢a precisa ter seus dados
incluidos no Cadastro Unico até o sexto més de vida.

Quanto ao beneficio variavel vinculado ao adolescente, no valor de R$ 42,00
com o limite de dois adolescentes por familia, € pago as familias com renda mensal
de até R$ 154,00 por pessoa e que tenham adolescentes entre 16 e 17 anos em seu
arranjo familiar, e o compromisso para o recebimento desta modalidade é a
frequéncia escolar dos adolescentes.

Com relacéo beneficio para superacdo da extrema pobreza, o valor é orcado
individualmente para cada familia, recebem as familias que continuam com renda
mensal por pessoa inferior a R$ 77,00, mesmo depois de receberem os outros tipos
de beneficios do PBF e o valor do beneficio é calculado de acordo com a renda e
guantidade de pessoas da familia, para garantir que a familia ultrapasse o piso de
R$ 77,00 de renda por pessoa.

Os beneficiarios do PBF precisam manter seu cadastro constantemente
atualizado para seguir recebendo o beneficio. Mudancas na situacdo da familia
devem ser informadas, a qualquer tempo, no setor responsavel pelo Cadastro Unico/
Bolsa Familia na cidade em que a familia mora. Veja alguns casos em que a

atualizacdo cadastral € necessaria: nascimento ou morte de alguém na familia;
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saida de um integrante para outra casa; mudanca de enderec¢o; entrada das

criancas na escola ou transferéncia de escola; aumento ou diminui¢cdo da renda.

A Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC) é responsavel pela
Politica Nacional de Renda de Cidadania tem por finalidade promover o alivio
imediato da pobreza e a ruptura do seu ciclo intergeracional por meio da
transferéncia direta de renda com o cumprimento de condicionalidades nas areas de
salde e educacéo, garantindo o exercicio de direitos sociais, além disso, a SENARC
tem como encargo efetivar a gestdo das principais iniciativas do Governo Federal
para transferéncia de renda como cuidar das condicionalidades do PBF e fiscalizar o
Cadastro Unico para Programas Sociais, instrumento de coleta de dados que
identifica as familias de baixa renda e suas principais vulnerabilidades, garantindo a
eficacia na selecao daquelas pessoas que devem ser beneficiadas pelos programas
sociais. A Senarc faz, ainda, a articulagdo entre as a¢des, politicas e programas de
transferéncia de renda realizados por Governo Federal, estados, Distrito Federal e
municipios, além da sociedade civil (MDS, 2015).

A politica nacional de renda, solidificada pelo PBF prevé a articulacdo da
transferéncia de renda a outras politicas publicas, a fim de melhorar as condi¢des de
vida e promover a cidadania das familias em situacéo de pobreza.

A identificacdo das familias de baixa renda nos municipios é feita por meio do
Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico), instrumento que permite aos
governos municipais, estaduais e federal caracterizar o perfil socioecondémico das
familias cadastradas.

A Politica Nacional de Renda de Cidadania € executada pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), por meio da Secretaria Nacional
de Renda de Cidadania (SENARC), em conjunto com os entes federados e a
sociedade civil organizada.

Conforme estudo da Pesquisa Nacional por amostras de domicilios (PNAD),
realizada anualmente pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) que
tem como finalidade a producdo de informacbes basicas para o estudo
socioeconémico do pais e do total estimado de 54,7 milh6es de domicilios
particulares a partir da PNAD 2006, em cerca de 10 milhées houve recebimento de
dinheiro de programa social do governo, o que correspondia a 18,3% dos domicilios

particulares do Pais. Esse percentual, em 2004, era de 15,6%.
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Na observacgdo regional, os percentuais mais elevados de domicilios em que

houve recebimento monetario de programa social por algum morador em 2006 foram
registrados no Nordeste (35,9%) e Norte (24,6%). Também, em 2004, as parcelas
de domicilios com recebimento de dinheiro de programas foram maiores no
Nordeste (32,0%) e Norte (18,2%), seguidas pelo Centro-Oeste (14%). Essa
ordenacéo foi mantida em 2006, com o Centro-Oeste alcancando 18%, sendo que a
proporcao registrada na Regido Sudeste se ampliou de 7,9% (2004) para 10,3%
(2006), o que a aproximou da participacdo observada no Sul (10,5%, em 2004, e
10,4%, em 2006). Assim, excetuando-se o Sul, onde se observou estabilidade
desses percentuais, em todas as demais regides foram observados crescimentos,
de 2004 para 2006, da parcela de domicilios em que houve recebimento de
programas sociais por algum morador (MDS, 2014).

A principal meta estabelecida no Plano Plurianual (PPA) é ampliar a
articulacdo do Programa Bolsa Familia com outras politicas publicas promotoras de
emancipacdo (RELATORIO DE GESTAO, 2014). Segundo o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (2015), o PBF beneficiou no més de
dezembro de 2014, 14.003.441 familias, que receberam beneficios com valor médio
de R$ 169,03. O valor total transferido pelo governo federal em beneficios as
familias atendidas alcancou R$ 2.367.019.543 no més. Percebe-se, portanto, que a
meta estabelecida foi ultrapassada (101,47%). Ressalta-se que a meta foi alcancada
ainda em 2012, quando se chegou a 13.902.955 familias beneficiarias, e foi mantida
ao longo de 2013 e 2014. Em face de avaliacdo interna quanto a metodologia de
afericdo do impacto do PBF, optou-se por considerar, para efeito dessa meta, o
indicador da taxa de atendimento as familias pobres, obtido a partir das informacdes
constantes do Censo Demografico 2010, no que se refere ao total de familias pobres
estimadas, e dos Relatorios Sintéticos da Folha de Pagamento elaborados
mensalmente pela CAIXA, para obter o numero de familias beneficiarias do
programa (MDS, 2015).

Os dados da Folha de Pagamento do més de dezembro de 2014 indicam
14.003.441 familias beneficiarias do Programa, quantidade que supera a estimativa
de familias pobres para o periodo em questdo, que é de 13.738.415, o que em
termos nacionais representa 101,9% de cobertura de atendimento a familias pobres

e extremamente pobres.
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Deve-se ressaltar também a evolugdo dos valores meédios dos beneficios

concedidos as familias integrantes do Programa. Ao final de 2010 o beneficio médio
era de R$ 92,6 ao passo que ao final de 2014 esse valor é de R$ 169,2. Nesse
periodo o aumento no beneficio médio foi de aproximadamente de 83%.

O BSP é destinado as familias cuja renda familiar per capita permanece
inferior a linha de extrema pobreza do PBF, considerando-se a soma da renda
declarada no cadastro unico e dos beneficios recebidos do Programa.

Os resultados do acompanhamento da frequéncia escolar de criancas e
adolescentes entre 6 e 17 anos de 2014 seguiram a tendéncia da série histérica
desde 2009.

Neste periodo, 2014 foi o ano que apresentou o melhor percentual médio
(89%) de acompanhamento quando comparado com os percentuais de 2013
(88,2%), 2012 (87,2%), 2011 (86,3%), 2010 (85,4%) e 2009 (85,6%).

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2013
Para, Rio Grande do Sul, Mato Grosso do Sul e Santa Catarina receberam, no total,
cinco municipios. A partir dai o Brasil passa a ter 5.570 municipios (IBGE, 2015).

O numero de municipios que receberam recursos em setembro de 2014
(5.174) é 2,15 % maior que em janeiro de 2012 (5.065). No entanto, na comparacéo
com o ano de 2013 houve uma diminuicdo de aproximadamente 5%. (5.467
municipios em dezembro de 2013 em 5.174 em setembro de 2014). “Esta redugao
se deve principalmente as alteracdes de prefeito em 73% dos municipios brasileiros”
(RELATORIO DE GESTAO, 2014, p.69). Assim, em razdo da inexperiéncia das
novas equipes e de problemas com a documentacado herdada da gestéo anterior em
muitos municipios, houve dificuldades para que as gestbes iniciadas em 2013
conseguissem cumprir o prazo para prestacao de contas do exercicio de 2012.

Entre outros fatores, isso levou a prorrogacdo do prazo para prestacdo de
contas do exercicio de 2012 para fevereiro de 2014. Esta prorrogagdo do prazo
trouxe para este ano o habitual impacto na reducédo de municipios que recebem
indice de Gestdo Descentralizado Municipal IGD-M que ocorre logo apés o
vencimento do prazo para prestacdo de contas. Entretanto ao longo de 2014 este
percentual passou de aproximadamente 87% em marco de 2014 para o percentual
95% no nuamero de municipios que receberam recursos da competéncia de

setembro do mesmo ano, dltimo més em que houve repasse, mostrando assim a
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elevacdo dos patamares de alcance da meta. O IGD-M foi criado em 2006 para

atuar como indicador para o calculo do repasse de recursos destinados a melhorar a
gestdo do Programa Bolsa Familia, levando em conta a estimativa de familias
pobres e o desempenho de cada municipio, para que eles melhorem a qualidade da
gestdo do PBF, estes recursos devem ser utilizados em diferentes ag¢des. Dentre
elas encontram-se atividades de acesso ao microcrédito produtivo, geracdo de
trabalho e renda, cursos de capacitacdo, alfabetizacdo de adultos (RUBERCK e
RABELO, 2012).

O PBF possui o compromisso com a erradicacdo da miséria e da extrema
pobreza, o desafio de “fomentar e apoiar os diferentes caminhos possiveis para
melhoria da inser¢édo da populagdo mais pobre no mundo do trabalho” (CAMPELLO;
MELLO, 2014). Pelas regras do programa, ao adquirir um espaco no mercado de
trabalho formal, as pessoas perde o direito ao beneficio do PBF, nesse sentido
existem programas de qualificacdo profissional que visam a insercdo dessas
pessoas nesse mercado.

A aproximacdo com o Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego PRONATEC, iniciada em 2013, tende a divulgar e garantir a oferta de
vagas em cursos técnicos aos estudantes beneficiarios do PBF matriculados no
ensino médio. No inicio de 2014, foi disponibilizada pelo MEC a lista de vagas em
cursos técnicos disponiveis no ano, com cerca de 100 mil vagas. Na gestdo da
informacé&o, foi mantido o processo de pareamento das bases de dados do Sistema
Presenca (MEC) e do Censo Escolar (Inep/MEC), com vistas a reduzir o nimero de
alunos beneficiarios categorizados como “ndo localizados”, isto é, publico em idade
escolar cuja frequéncia as aulas ndo pdde ser acompanhada pela falta de
informacgao da escola em que esta matriculado.

A partir da lista de cursos do PRONATEC/2014, foi realizado um cruzamento
com a base de dados sobre a frequéncia escolar dos alunos beneficiarios do PBF
gue € chamado de Sistema Presenca e Educacenso que é um sistema on-line que
visa coletar, organizar, transmitir e disseminar os dados censitarios, para isso,
mantém um cadastro Unico de escolas, turmas, alunos e profissionais escolares em
sala de aula, em uma base de dados centralizada no Inep, possibilitando maior
rapidez na atualizacdo das informacbes (INEP, 2015), a fim de identificar, nos

municipios onde havia oferta de vagas em cursos técnicos, as escolas “maioria PBF”
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com estudantes no 2° ano do ensino médio, de forma a viabilizar a mobilizagédo

desse publico para inscricdo nos cursos técnicos. Essa lista foi entregue a Secretaria
Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza (SESEP), para subsidiar suas
acbes de mobilizacdo dos estudantes nessas escolas, conforme estratégias
definidas entre o 6rgdo e o Ministério da Educacdo em conjunto com as Secretarias
de Estado de Educacéo (RELATORIO DE GESTAO, 2014).

No ano 2014, o Pronatec, que foi lancado em 2011, atingiu 1 milhdo de
