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RESUMO

Esta dissertacdo propde-se a investigar a contribuicdo do Programa Bolsa Familia
para a satisfacdo de necessidades humanas basicas. Esta satisfacdo é considerada
condicdo primordial para a vida saudavel e para a agdo humana livre e critica.
Portanto, saude fisica e autonomia formam o conjunto objetivo de necessidades
basicas que todos os seres humanos, em qualquer contexto social, cultural,
econdmico e politico, devem ter assegurado. Tal delimitagcdo choca-se frontalmente
com a otica liberal que prefere a concepcao de preferéncias a de necessidades,
apostando nas estratégias individuais, via mercado, para a sua satisfagcdo. Admitir a
existéncia de necessidades humanas basicas significa ampliar a nogao de cidadania
para além dos direitos individuais - civis e politicos. Estes direitos sdo caracterizados
por liberdades asseguradas a partir da auséncia de atuagdo do Estado, e, por isso,
denominadas liberdades negativas. Mas, no ambito das desigualdades inerentes ao
capitalismo, essas liberdades negativas nao se configuram uma liberdade real para
todos. E necessario que condigcdes materiais sejam asseguradas por meio dos direitos
sociais, que traduzam uma obrigagdo positiva do Estado de atuar em favor de
determinados setores, sendo também conhecida como liberdade positiva. Entre as
condicbes que contribuem para a satisfacdo das necessidades humanas basicas e
para a ampliacao da liberdade de atuacdo dos individuos destaca-se a garantia de
uma renda monetaria. No Brasil, o Programa Bolsa Familia é a iniciativa mais
abrangente de transferéncia de renda ja realizada. Atende mais de 11 milhdes de
familias em todo o territério nacional. O beneficio, que varia entre R$ 15,00 e R$
95,00, de acordo com a renda e a composigao familiar, tem papel fundamental para
que essas familias encontrem suas necessidades vitais satisfeitas. Proporciona 42,6%
de aumento da renda familiar e cobre cerca de 17% da cesta de consumo, composta
por alimentagdo, aluguel, luz, agua, gas, medicamento e outras despesas, informada
no momento do cadastramento dessas familias. O recebimento desse beneficio
proporciona ainda uma dieta mais diversificada, aumento da auto-estima das mulheres
e da sua participagcdo no planejamento or¢gamentario familiar. Por associar ainda o
beneficio ao cumprimento de contrapartidas nas areas de educagéo e saude, contribui
para a manutengéo das criangas e adolescentes de até 14 anos de idade na escola.

Palavras Chave: Transferéncia de renda, direitos sociais, renda basica, familia,
Programa Bolsa Familia.
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ABSTRACT

This dissertation aims to investigate the contribution of the Bolsa Familia Programme
to the satisfaction of human basic needs. This satisfaction is considered a primordial
condition for a healthy life and for a critical and free human action. Thus, the physical
health and autonomy form together the objective group of basic needs that all human
beings, in any social, cultural, economical and political context, have the right to have.
Such delimitation is against to the liberal point of view that prefers the conception of
preferences in the place of needs, betting on the individual strategies, by the market, to
their satisfaction. Admitting the existence of human basic needs means amplify the
notion of citizenship beyond the individual rights — civil and political. These rights are
characterized by given liberties due the absence of the action of the State, and,
because of this, are called negative liberties. But, in the scope of the inequalities
inherent to capitalism, these negative liberties do not form a real liberty to everybody. It
is necessary that material conditions should be a guarantee obtained by the social
rights that make the State to act, as a positive obligation, in favor to specific sectors.
This obligation is also known as positive liberty. Among the conditions that contribute
to the satisfaction of human basic needs to the widening of the liberty of action of
individuals, the guarantee of a monetary revenue outstands. In Brazil, the Bolsa
Familia Programme is the biggest initiative of revenue transference ever done. It
covers more than 11 million families in all national territory. The benefit, that ranges
from R$ 15,00 to R$ 95,00, according to the household revenue and composition, has
a fundamental role that make possible, for these families, to have their vital needs
satisfied. It increases the family income in 42.6% and covers about 17% of the
consumption basket, composed by food, rent, electricity, water, gas, medicines and
other expenses. This benefit helps for a more diversified diet, the increase of self-
esteem of women and of their participation in the family expenses planning. Because of
the association of the benefit with the fulfillment of educational and health counterparts,
it contributes to the maintenance in school of children and adolescents up to fourteen
years old.

Key-words: Cash transfer, social rights, basic income, family, Bolsa Familia

Programme.
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INTRODUCAO

O tema da pobreza e da desigualdade sécio-econdmica ocupa as mentes (e
coragdes) de pesquisadores e gestores publicos em vista dos elevados indices de
iniquidades sociais que vém se impondo em quase todo o mundo. Em paises com
taxas de desigualdades tdo elevadas, como o Brasil, as possibilidades de o
crescimento econdmico isoladamente superar a pobreza e a desigualdade séao
limitadas. Isto porque, os efeitos desse crescimento ndo alcangam as camadas mais
pobres da populagdo, fazendo-se necessaria a implementacdo de outras medidas
diretas de combate a pobreza.

Tao atual quanto, estd o desafio de constru¢do de uma sociedade justa,
assentada em critérios de equidade social e 0 mais igualitaria possivel, no limite do
sistema capitalista. Em outros termos, estd em pauta a construgdo de uma sociedade
em que os individuos tenham acesso, pelo menos em parte, as riquezas produzidas

socialmente, criando condi¢des de ampliagdo da cidadania.

Os programas de transferéncia de renda tém se colocado no cenario publico
contemporaneo como um dos instrumentos de reducdo da desigualdade e de alivio
imediato da pobreza. Desde a chamada crise dos Estados de Bem Estar Social, na
década de 1970, muitos especialistas acreditam que novas redes de protegao social
podem ser estabelecidas a partir da garantia de renda aqueles que, pelo seu préprio
esforco e por limitagdes inerentes ao modelo de acumulagdo capitalista, néo
conseguem prover sua propria subsisténcia. No Brasil, iniciativas dessa natureza vém
sendo implementadas desde a instituicdo da Renda Mensal Vitalicia (RMV), nos anos
1970, e ganham forga, nos anos 1990, com a regulamentagdo da Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS) e com a criagado - inicialmente em ambito municipal e,
depois, nacional - de diversos programas de transferéncia de renda, que associam a
manutencdo do pagamento do beneficio ao cumprimento de contrapartidas pela
familia nas areas de educacéo e saude.

Em 2004, foi criado o Programa Bolsa Familia (PBF), ampliando o escopo do
atendimento, bem como dos valores dos beneficios, dos programas federais
anteriormente existentes — Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo, Auxilio Gas e Cartao
Alimentacao - constituindo-se no maior programa de transferéncia condicionada de
renda da América Latina. Tal programa traz uma inovagao: o atendimento a familias

com renda per capita que ndo ultrapasse o valor definido em lei, independente da
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idade ou situagao ativa de seus membros. No entanto, ndo ha como negar seu carater
compensatorio devido aos critérios de seletividade vinculados a um determinado nivel
de renda familiar e a exigéncia de cumprimento de contrapartidas, mesmo que
vinculadas a direitos sociais assegurados constitucionalmente, além do
estabelecimento de estimativas municipais para o atendimento do publico beneficiario.

Basicamente, programas de transferéncia de renda, condicionados ou néo,
constituem minimos sociais, com o objetivo ultimo de contribuir para o atendimento de
necessidades sociais basicas da populagdo. Entre essas necessidades, e para além
da dimenséo bioldgica, considera-se nesta pesquisa a autonomia, entendida como a
“capacidade do individuo eleger objetivos e crengas, de valora-los com discernimento
e de pb-los em préatica sem opressoes” (PEREIRA: 2000, p.70). O desenvolvimento e
manutencdo da autonomia, a partir do fato de que se vive em uma sociedade
monetarizada, passa pela garantia de uma renda, que proveja, além de meios para a
sobrevivéncia, possibilidades de participagdo e convivéncia social. Na realidade, essa
parece ser a grande discussao do momento: 0 acesso a renda como realizador de

direitos.

A partir desse entendimento, a pergunta que constituiu o fio condutor da
investigacao realizada para efeitos desta Dissertacao, foi: quais as possibilidades de o
Programa Bolsa Familia atender necessidades sociais basicas da populagao atingida,

com vistas a permitir-lhes, pelo menos, o desenvolvimento de autonomia de a¢do?

Mesmo se tratando de Programa compensatorio, com critérios seletivos de
entrada e permanéncia, limitados por restricbes orgamentarias e de oferta de servigos,
aos quais se vinculam as contrapartidas individuais, a hipotese deste trabalho é: de
que o beneficio financeiro concedido pelo Programa Bolsa Familia as familias
extremamente pobres, assegura-lhes protegdo basica necessaria ao vislumbre de

possibilidades de exercicio da autonomia de agéo.

A pesquisa, na sua concepgéo e desenvolvimento, levou em conta aspectos
objetivos e subjetivos, caracteristicos do método histdrico-estrutural, que serviu de
guia a analise da implementacédo e operacionalizacdo do Programa Bolsa Familia,

desde a sua criagao, em outubro de 2003, até julho de 2006.

Como define Demo (1995), as condigbes objetivas sdo aquelas dadas
externamente ao homem ou sem sua opg¢ao propria, enquanto que condi¢des
subjetivas sdo aquelas dependentes da opg¢do humana, da capacidade de construir a
histéria em parte, no contexto das condigbes objetivas. Chama-se a atencédo, como
também o faz Demo, para a expressao “em parte”. Isto significa que o homem tem
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limitagbes no seu agir dadas exatamente pelo contexto socioeconémico e politico em

que esta inserido, ou seja, as condi¢des objetivas.

N&o se entende por condigbes subjetivas a supervalorizagdo do
homem como ator politico, no sentido de que faz a histéria que quer,
decide o que quer, inventa do nada, pboe e dispde a seu talante. O
ator politico também é condicionado, como qualquer componente da
realidade social, de tal sorte que, mesmo tendo a capacidade
histérica de consciéncia reflexa, ndo inventa sua consciéncia de
qualquer maneira. Assim, o estar dotado de consciéncia € uma
condicdo objetiva, porque um dado da condigdo de existéncia
humana na historia. A condigéo subjetiva estd ai contextualizada, no
sentido preciso de que ndo inventa a possibilidade de consciéncia
histérica, mas a realiza nos seus conteudos possiveis (DEMO, 1995,
p. 94).

Neste caso, as condi¢gdes objetivas — ou estruturais como insinua o proprio
nome do método adotado - sdo a desigualdade social e a pobreza, a existéncia de
necessidades basicas sociais e a restrigdo orcamentaria governamental. lgualmente,
as condi¢des subjetivas - associadas acao histdrica dos sujeitos, também implicitas
na denominacao do método - sdo a escolha de um programa de transferéncia
condicionada de renda como instrumento politico para o enfrentamento das condi¢des
objetivas, bem como para a obtencao de efeitos positivos a partir dessa intervengéo.
Ou, como prefere Pereira (2000), para a obtengdo de encadeamentos positivos, para
frente e para tras, movidos pela implementacao do Programa Bolsa Familia, tanto na
realidade social como econbmica. Com isso, pretende-se trazer a tona as
contradi¢des intrinsecas as politicas sociais e, no caso especifico desta pesquisa, dos
programas de transferéncia de renda que, para uns caracterizam-se como agao
paternalista inibidora da auto-suficiéncia individual, por méritos préprios, e, para

outros, constitui um pré-requisito essencial ao legitimo exercicio da cidadania social.

Sem deixar de lado as fontes estatisticas e de estudos dos érgados oficiais-
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e o Instituto de Pesquisas
Econdmicas Aplicadas (IPEA) - as principais fontes de pesquisa consistiram nos dados
do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal — CadUnico ( sistema
utilizado para a concessdo dos beneficios do Programa Bolsa Familia), e nos
relatérios de pesquisas realizadas pela Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informagéo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) sobre
os impactos do Programa Bolsa Familia, em especial a Pesquisa O Programa Bolsa

Familia e o enfrentamento das desigualdades de género e a Pesquisa Primeiro Ano do
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Programa Bolsa Familia: O Impacto do Programa Bolsa Familia nas condi¢des de vida
dos beneficiarios. Além disso, foram consultados textos normativos, como Leis,
decretos e portarias, bem como manuais e cartilhas sobre o Programa, para o

entendimento de sua operacionalizagéo e dos principios que o regem.

O Cadunico é uma base de dados socioecondmicos das familias que possuem
renda mensal per capita até meio salario minimo. Possui os seguintes grupos de
informacgao: (1) identificagdo da familia e dos individuos que a compdem; (2)
caracteristicas familiares; (3) identificacdo da residéncia e de suas caracteristicas; (4)
renda da familia; (5) gastos da familia e (6) informagbes sobre propriedades rurais,
participacdao em organizagdes sociais, emprego e perdas na agricultura, participagcéo
em programas sociais. Entre esses, tiveram especial relevancia para esta pesquisa as
informagdes que tratam das despesas realizadas pelas familias e a renda auferida. A
partir da identificacdo dos gastos das familias com alimentagdo, moradia,
medicamentos, luz e agua, permitida pelo Cadastro, procedeu-se a comparagao com
os valores dos beneficios recebidos. Essas informag¢des permitiram também verificar o
incremento na renda das familias proporcionado pelo beneficio, bem como identificar

em que regides este Programa é mais significativo do ponto de vista econémico.

Nesse ponto, fazem-se necessarias algumas consideragbes quanto a
qualidade das informac¢des inseridas no Cadunico. As atividades de identificacdo e
cadastramento das familias sao realizadas por agentes municipais, que recebem
pouco ou nenhum treinamento para tal. Além disso, um outro fator que compromete a
veracidade das informacbes é o fato dessa coleta de dados estar vinculada a
concessao de um beneficio que utiliza um determinado corte de renda como critério de
elegibilidade. Isso faz com que, por estratégia de sobrevivéncia, muitas familias
omitam ou subdeclarem alguma fonte de rendimento. Importante ainda ressaltar que
as informagbes sdo autodeclaradas, ndo se fazendo necessario nenhum tipo de

comprovacao. Nao obstante essas caracteristicas, desde 2004, os dados do Cadastro

Unico estdo passando por um processo consistente de atualizagdo e qualificagdo de
dados, viabilizando a utilizagcao dessa fonte de informacéao para fins dessa pesquisa.

Tal como foram pensadas nesse trabalho, as necessidades basicas sao
bastante abrangentes e impactam diversas areas da vida humana. Uma verificagdo
sobre a satisfacdo de necessidades é extremamente complexa, devendo levar em
conta aspectos objetivos, medidos por meio de indicadores de educagédo, saude, taxa
de emprego, como também aspectos culturais que definem o que uma determinada

comunidade acredita ser uma necessidade e o padrdo minimo para té-la satisfeita.
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Nao foi intencao deste trabalho fazer uma auditoria para medir o nivel de satisfacao
das necessidades basicas das familias atendidas pelo PBF. Nem mesmo entrou-se no
mérito da questdo da forma e da qualidade do provimento dessas necessidades. A
anadlise foi realizada a partir da identificagdo dos componentes do Programa que
contribuem para a satisfacdo dessas necessidades. Foram considerados os registros
de monitoramento das condicionalidades exigidas pelo PBF, nas areas de educagéao e
saude, bem como os resultados de pesquisas de opinido e de impacto realizados com
beneficiarios pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome e outros
organismos internacionais. Procedeu-se, ainda, a busca de depoimentos das familias
que participam do Programa divulgados em jornais e revistas, com o objetivo de cobrir
a lacuna de entrevistas diretas com os proprios beneficiarios. Foi verificada, ainda, a
importancia econdémica do beneficio, tendo por base o gasto monetario informado
pelas familias, no momento do cadastramento, com determinadas despesas:

alimentacao, moradia, agua, luz, gas e medicamentos.

Apesar do esforgo de juntar o maximo de informagdes possivel, na tentativa de
se obter uma viséo global e precisa, a analise realizada nao se pretende exaustiva. Ao
contrario, seus resultados devem ser aprofundados na medida em que o Programa
Bolsa Familia se consolide como politica publica, reconhecida pela populagdo como
um direito a ser reivindicado e assegurado pelo poder publico.

As categorias analiticas implicita ou explicitamente contidas na questdo de
partida da investigagdo e na hipotese de trabalho referidas sdo: necessidades
humanas bésicas; autonomia de agao, como pré-condi¢do para a autonomia critica;
renda béasica e familia como base de calculo para a provisdo. Tais categorias foram
definidas e explicitadas nesta pesquisa ao longo dos cinco capitulos que compdem

esta Dissertacgéo.

O primeiro capitulo apresenta a teoria desenvolvida por Len Doyal e lan Gough
sobre necessidades humanas basicas, assentada em critérios objetivos e universais.
Para esses autores, dois conjuntos de necessidades devem ser concomitantemente
satisfeitas para “que todos os seres humanos possam efetivamente se constituir como
tais e realizar qualquer outro objetivo ou desejo socialmente valorado” (PEREIRA,
2000, p. 68), quais sejam: saide fisica e autonomia. Como se pode depreender, o
conceito de necessidades basicas trabalhadas por esses autores vai além da
dimensao biolégica, incluindo aspectos mais sutis referentes a livre participacao
humana, representados pela no¢ao de aufonomia. Doyal e Gough admitem niveis de
autonomia, denominando o mais elementar de autonomia de agéncia, ou de acao e, o

mais avangado, de autonomia critica. Basicamente, a autonomia de agéncia difere da



18

autonomia critica pela capacidade de mudanga que esta Ultima permite, ou seja, pela
possibilidade que engendra de, nao apenas permitir ao individuo a compreensao e
acao livres, mas também o questionamento e a participagdo transformadora das
pautas e regras sociais que fazem parte do mundo em que esse individuo esta

inserido.

O entendimento da existéncia de um conjunto de necessidades humanas
basicas, que inclui algo além de carecimentos vitais ou naturais, torna legitima a
exigéncia de que estas sejam asseguradas a todas as pessoas, como direitos
genuinos de cidadania. Esse entendimento confronta-se com a concepcao liberal que
se vale da nogao de necessidades como preferéncias individuais, deixando a cargo de
cada um a sua satisfagdo. O que esta embutido nesse raciocinio € a idéia sagrada
para a doutrina liberal de liberdade negativa, isto é, a liberdade de nao sofrer
interferéncias na esfera privada. Mas, em uma sociedade marcada pela desigualdade,
pode tal liberdade ser realmente usufruida sem que condi¢gdes adequadas sejam
disponibilizadas? Aqui se compartilha da visdo de Raymond Plant de que a liberdade
s6 pode ser exercida se existirem alternativas possiveis de escolha e meios para a sua
efetivagao. Partindo dos argumentos utilizados pela teoria liberal de defesa da
liberdade negadora da protecdo social publica como direito, Plant mostra suas
incoeréncias e ressalta a importancia da garantia de direitos associados a liberdade
positiva — que requer intervengéo e basica provisdo publicas. Para ele, a liberdade
também esta estreitamente ligada ao conceito de aquisicdo de habilidades e de
possibilidades de acdo, sendao nao havera sentido em ser livre. Em outros termos, ser
livre significa concretamente é poder fazer escolhas e isso implica ter capacidade para
tanto. Sendo assim, o componente subjetivo das necessidades humanas basicas, o
das escolhas, valorizado pelos liberais, deve ser garantido por meio de politicas
publicas adequadas. Com esse raciocinio, Plant apresenta as razdes pelas quais os
direitos sociais sao genuinos, entre eles o acesso a renda. Ao discutir esses direitos,
associa a quantidade de escolhas disponiveis a uma pessoa a qualidade e a
legitimidade da sua liberdade. Assim, se ndo ha escolha, ndo se pode falar em
liberdade. E a renda € um meio legitimo que permite a concretizagdo de escolhas

gragas a aquisicao de capacidades e habilidades que ela pode permitir.

O segundo capitulo apresenta a renda monetaria como um importante
componente da cidadania nas sociedades capitalistas. Trata-se de uma concepgéao
que percebe a renda basica como direito e condi¢ao legitima para se participar de uma
sociedade mais justa e igualitaria, em que o ideal de liberdade seja realmente
vivenciado. O problema é que, desde a crise dos anos 1970, em que os pilares do
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pleno emprego e do keynesianismo foram abalados, a renda oriunda do trabalho esta
cada vez mais rara para uma grande parcela da populagdo. Desse modo, uma antiga
tenséo entre assisténcia e trabalho é aflorada, fortalecendo a idéia da necessidade de

garantia de uma renda dissociada do mundo do trabalho.

Os principios desenvolvidos por John Rawls, no classico “Uma teoria de
Justica”, de 1971, séo trabalhados por Philippe Van Parijs, para defender a instituicao
da renda basica de cidadania. Embora Rawls seja um liberal, suas analises sobre o
principio da diferenca, o qual dita que as desigualdades sociais e econdmicas geradas
no quadro as instituicbes devem ter por objeto o maior beneficio dos membros menos
favorecidos, tém sustentado teoricamente a defesa da equidade nas relagdes sociais.
E nesse mesmo principio que Van Parijs se apdia para compor a sua defesa em
relacdo a renda basica universal que seria a proposta que garante uma condigédo
social mais justa para a sociedade, evitando inclusive as armadilhas do desemprego e
da pobreza a que normalmente estdo expostos outros sistemas de garantia de renda.
A renda basica difere da proposta de renda minima fundamentalmente pelo seu
aspecto incondicional. Ao contrario da renda minima, a renda basica ndo associa o
recebimento do recurso a aceitagdo de um emprego ou a participagdao de uma
capacitagdo e, por isso, ndo se restringe apenas aqueles que querem trabalhar.
Também esta disponivel ex ante, ndo estando sujeita a testes de meios nos quais é

avaliada a sua condicao socio-econémica, inclusive a de sua familia.

No Brasil, a discussédo dessa garantia de renda acontece de modo confuso. Ao
mesmo tempo em que uma Lei é publicada para instituir a renda basica de cidadania,
cria-se um programa de transferéncia de renda condicionada — o Bolsa Familia -, ele
préprio submerso em polémicas e disputas em diversos setores da sociedade. E sobre

o0 desenho e a implementagédo desse Programa que trata o capitulo trés.

O quarto capitulo trabalha duas tendéncias das politicas sociais em tempos
neoliberais: focalizacdo e familia. Ambas refletem o reposicionamento do papel do
Estado e o enfoque residual das politicas sociais. A primeira corresponde ao
entendimento que os gastos e servigos sociais devem ser canalizados exclusivamente
para os comprovadamente pobres. Ja a segunda marca o retorno da familia como
agente de bem estar, implicando renuncia do Estado na prestagao de servicos em
bases universais. Nesse contexto, apresenta-se a preocupag¢ao do surgimento de uma
onda conservadora refletida na responsabilizagdo da familia e, por conseqiéncia, da
mulher, e na reducédo da oferta de servigos sociais por parte do Estado. Assim, tendo
em vista que o Programa Bolsa Familia vale-se tanto da focalizagdo quanto da familia
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como unidade de provisdo de renda, é fundamental uma reflexdo sobre esses dois

temas.

Por fim, o quinto e ultimo capitulo analisa o impacto do Programa Bolsa Familia
na satisfagdo das necessidades basicas das pessoas por ele atendidas. Sao
estudados os efeitos das trés dimensdes do Programa - a transferéncia de renda, as
condicionalidades e a articulacdo com outras politicas -, mas o foco principal é a
transferéncia de renda. Apesar da maioria dos resultados e comparacgdes estar contida
neste capitulo, muitas informagdes que corroboram a hipétese apresentada e auxiliam
a entender a importancia do Programa estao distribuidas em todo o trabalho, em
especial no capitulo trés e quatro.

Com base nos resultados da pesquisa, acredita-se que os efeitos da
transferéncia publica de recurso financeiro véo além da reducdo da pobreza e da
desigualdade. Pensa-se que essa transferéncia constitui um instrumento de
construgcdo de autonomia da populagao atingida, favorecendo sua capacidade de
escolha e acdo. Ao se pretender fazer uma incursdo nas possibilidades de o PBF
satisfazer necessidades humanas basicas e contribuir para a constru¢gdo da autonomia
de agao de seus beneficiarios, busca-se acrescentar aos argumentos da eficiéncia,
baixo custo e focalizagéo, outros que mostrem o seu impacto positivo na qualidade de
vida e de cidadania das pessoas atendidas.

Com essa disposigao, acredita-se que seja realmente necessario ampliar o
foco do debate em torno das transferéncias de renda, tendo em vista que a defesa do
acesso a renda como direito de todos constitui um valor pelo qual vale a pena lutar e
pautar a atuagcdo governamental. Para isso, ndo ha que se perder de vista que se vive
num mundo cujos interesses sdo contraditorios e os conflitos estdo sempre presentes,
permeando de forma indelével o desenho das politicas sociais, que acabam por refletir
um idedario e um marco conceitual especifico, quase sempre o da classe dominante. E
preciso, pois, agregar valores para que se conquiste espaco e avangos no sentido da
promogao e ampliacao dos direitos sociais, por mais dificil que isso seja, pois se trata
de abragar a causa dos que mais necessitam desses direitos.
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CAPITULOI

NECESSIDADES HUMANAS: O QUE ESTA EM JOGO?

Definir o que e quais sao necessidades humanas basicas é de vital importancia
para a ampliacao e concretizagdo de direitos sociais. Essa delimitagédo, entretanto,
nao é ftrivial, constituindo-se um espacgo tedrico de disputas ideoldgicas, politicas,
culturais, econOmicas e juridicas. Central a essa abordagem é que, a partir da
definicdo de necessidades, encontram-se justificativas e parametros confiaveis para a

producao de diversas politicas sociais ou para a sua ndo produgéo.

A pergunta que a primeira parte deste capitulo busca responder é: existe um
conjunto basico de necessidades humanas? Adianta-se que sim. E na sua
determinagdo, para além da dimensao fisioldgica, unanimidade para todos, inclui-se
um componente essencialmente humano, presente em todas as formas de agir dos
homens e que fundamentalmente o difere do restante dos seres vivos: o
discernimento. Desse modo, as condigdes para a manutengdo de uma vida, ndo em
quaisquer circunstancias, mas de uma forma saudavel, e a capacidade de escolha, o
que denomina-se aufonomia, sdo as necessidades humanas basicas consideradas por

esse trabalho.

Assim definidas, as necessidades basicas encerram um desafio para a
atualidade no sentido de assegurar a todos a sua satisfacdo como direito social.
Expdem, ademais, o confronto entre a concepcado de direitos em uma visao liberal e
em uma visao socialista ou, pelo menos, social-democrata. Confronto que se pensou
equacionado dentro dos limites do capitalismo, quando o Estado assumiu um
compromisso ético e civico com a igualdade e a justi¢a social, no periodo do segundo
pos Guerra Mundial, expandindo a nogéo de cidadania para além dos direitos civis e
politicos. E que hoje, com o retorno vitorioso dos ideais liberais, mostra-se ainda mais

vigoroso, pois expde toda a desigualdade que se apresenta como modernidade.

E sob o signo dos principios liberais e social-democratas, e das suas
respectivas consequiéncias para a garantia da satisfagdo das necessidades humanas

béasicas, que se desenvolvera a reflexdo a seguir.
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1.1 - Sobre as necessidades humanas basicas

Existe um relativo consenso de que nao ha vida digna, nem auto-respeito, nem
possibilidade de exercicio de capacidades individuais e coletivas sem que
determinadas condigbes basicas estejam satisfeitas. A discussédo gira em torno de
quais condigdes seriam essas. Trata-se apenas de comer, beber, dormir, abrigar-se?
Sem duvida que nao, pois essas satisfagdes apenas garantem ao homem condi¢des
para a sua sobrevivéncia bioldgica. Por isso, admiti-las como suficientes seria o
mesmo que comparar os homens aos animais, que certamente também necessitam
dessas mesmas coisas para se manterem vivos. As necessidades humanas, ao
contrario, requerem atendimentos para além da dimenséo bioldgica ou natural. Para
os homens, as necessidades de comer, beber, dormir, abrigar-se ndo constituem um
fim em si mesmo. Envolvem, entre outros aspectos, a produgédo de instrumentos em
um processo que se da permeado de interagcdes sociais, divisdo de tarefas,
organizagao do espacgo. Sao, pois, muito pertinentes as palavras de Heller quando
afirma, em relagéo as necessidades humanas, que “o0 modo de satisfazé-las modifica a
prépria necessidade” (HELLER: 2000, p. 32). Com isso se quer dizer que o
atendimento as necessidades humanas engloba também aspectos psicoldgicos,

culturais e sociais.

Entretanto, a dificuldade em nomear tais necessidades tem aberto espacgo para
que influéncias intelectuais de uma Nova Direita (neoliberais e neoconservadores)
reforcem o entendimento sobre a impossibilidade da demonstracédo de que todos os
seres humanos tém as mesmas necessidades, ndo importam os seus contextos
territoriais e culturais. Para essa linha de pensamento, € mais coerente e moralmente
seguro, comparar necessidades com preferéncias, de modo que os individuos
decidam as estratégias e as prioridades para satisfazé-las. Pereira assim resume a
I6gica embutida nessa dtica:

Se ndao ha necessidades comuns que sejam vivenciadas
coletivamente e que sirvam de parametro para a formulagéo e
implementagéo de politicas publicas, ndo havera melhor mecanismo
para satisfazé-las do que o mercado. E o mercado que se apéia no
individualismo possessivo, nas aspiragdes subjetivas de interesses
(wants) e, por isso, esta mais apto que o Estado a atender demandas
que nem sempre refletem necessidades sociais, mas preferéncias,
desejos, vicios, compulsdes, sonhos de consumo (PEREIRA: 2000, p.
39).
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Aos principios liberais/conservadores da concepgao subjetiva de interesses (sé
os individuos sao capazes de fazer escolhas acertadas) e da soberania privada (s6 o
consumo privado e as preferéncias individuais devem determinar o que se produzir e
como distribuir), a Nova Direita acresce o risco que pode advir de um Estado regulador
e paternalista, como o Estado Social.

Tal approach considera perigoso, por implicar autoritarismo, o fato de
instituicoes publicas estabelecerem regras a serem seguidas pelos
individuos, a partir de definigbes de necessidades coletivas e de
formas institucionalizadas de satisfazé-las (PEREIRA, 2000, p. 42).

Doyal e Gough (1991) ndo estranham esse posicionamento naqueles que
defendem o capitalismo livre de quaisquer restrigdes. Porém, demonstram sua
admiragdo quando encontram também entre socialistas uma aproximagdo com o
relativismo adotado pelos liberais no trato das necessidades humanas ou sociais.
Assim, se, por um lado, Marx," em sua elogiiente dentincia dos abusos praticados pelo
capital sobre o trabalho, deixa clara a sua crenga em necessidades comuns a todos os
homens, por outro, também transparece sua compreensao de que necessidades séo

produto do meio e da cultura em que vivem esses homens.

A extensado das chamadas necessidades imprescindiveis e o modo de
satisfazé-las sao produtos histéricos e dependem, por isso, de
diversos fatores, em grande parte do grau de civilizagdo de um pais e,
particularmente, das condicdbes em que se formou a classe dos
trabalhadores livres, com seus habitos e exigéncias peculiares
(MARX: 1988, p. 191).

Doyal and Gough (idem, ibidem) tentam explicar esse paradoxo pela prioridade
que Marx e grande parte dos socialistas ddo ao aspecto econdmico na dinamica do
ambiente social, exercendo influéncia direta sobre as expectativas e imaginagao
humanas, especialmente no que os individuos acreditam que precisam e tém direito

de exigir.

Esses autores, assim como Pereira (2000), apresentam outras abordagens
(democratas radicais, fenomendlogos, culturalistas) que também rejeitam o
individualismo exacerbado da Nova Direita, mas tém em comum o mesmo
entendimento do marxianismo de que a identidade individual deve ser apreendida em

um contexto social, portanto improvavel de uma formulagdo objetiva e universal. A

! Apesar de utilizar o conceito de necessidades basicas para a construgdao de elementos
fundamentais para a sua teoria, como a explicagdo da mercadoria, Marx em nenhuma das suas obras
definiu ou descreveu seu entendimento sobre elas. Para mais detalhes do significado de necessidades
basicas para Marx, ver Heller (1998).
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resisténcia dos movimentos sociais encontra, igualmente, eco nessas postulagcbes a
medida que associam necessidades com poder. Aqui se afirma que as necessidades
sao definidas por aqueles que partilham mais ativamente o poder, ou seja, homens,
brancos, ricos, pessoas sem deficiéncia, heterossexuais, tornando-se fonte de
opressao para 0s grupos minoritarios: mulheres, negros, pobres, deficientes,

homossexuais.

Em todas essas abordagens, Doyal e Gough (idem, ibidem) apontam fraquezas
e contradigcbes que os levam a trabalhar no sentido de identificar um conjunto de
necessidades basicas comuns. Em defesa dessa identificacdo, esclarecem que
mesmo a Nova Direita, que estabelece o primado do mercado sobre o Estado, na
satisfagdo de necessidades, reconhece que este agente politico ndo pode ser evitado,
configurando-se até necessario a criagdo de condigbes adequadas ao
desenvolvimento do mercado®>. O papel regulador do Estado incluira, assim, a
constituicao de uma rede de protecao (safety net) contra a pobreza absoluta; e isso,
evidentemente, se assenta em alguma nogéo objetiva de necessidade. Com bem diz
Plant:

The neo-liberal takes the view that needs is an open-ended, elastic
concept which has no consensual hold in society, but their own view
of poverty as an absolute standard of need, or of welfare as meeting
this absolute standard, presumes that there is some clear consensual
standard of need (PLANT apud DOYAL and GOUGH, 1991, p. 27)3.

Torna-se também importante ressaltar que o proprio principio da soberania
privada, segundo o qual cada um sabe de que necessita e do que Ihe convém — tao
valorizado pelos neoliberais e neoconservadores - pode ser considerado um sofisma
quando levadas em conta as limitagdes de conhecimento e informagao dos individuos
separadamente. Aceitar isso como verdadeiro € ndo admitir o fato de que muitas
pessoas, devido a dificuldades insuperaveis de existéncia, reduzem o arco de seus
desejos e se conformam com o que tém (PEREIRA: 2000). A estratégia de relacionar
necessidades com estados de animo e, portanto, subjetivas, embute a discussao
sobre a legitimidade dos direitos sociais que, a principio, se justificam pela existéncia

2 Polanyi ja havia denunciado que os mercados nido poderiam funcionar por conta prépria.
“Mesmo aqueles que desejavam ardentemente libertar o Estado de todos os deveres desnecessarios, €
cuja filosofia global exigia a restricdo das atividades do Estado, ndo tinham outra alternativa senédo confiar
a esse mesmo Estado os novos poderes, 6rgéos e instrumentos exigidos para o estabelecimento do
laissez-faire”. (POLANYI: 1980, p. 172)

% “O neoliberal tem a visdo de que necessidade € um conceito elastico e sem consenso na
sociedade, mas seu préprio ponto de vista sobre a pobreza como um estado absoluto de necessidade, ou
do bem-estar como o provedor dessas necessidades, presume que existe algum padréo consensual de
necessidades”. (T.A).
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de necessidades basicas objetivas, mensuraveis e constataveis por serem elementos
fundamentais da relagédo dos individuos com o meio que os circundam e sua condi¢ao

de vida. A segunda sec¢ao deste capitulo volta a esse aspecto.

Ao tratar das abordagens mais a esquerda, Pereira (2000) atribui a dificuldade
do estabelecimento de necessidades universais ter sido contornada com a
identificacdo, na pratica, da exploracdo das classes subalternas e da opressao das
minorias sociais, a partir daquilo que essas classes e grupos tém em comum no
sistema capitalista: a violagdo das suas necessidades béasicas e dos direitos
correspondentes a satisfagdo dessas necessidades.

Neste ponto ja é plausivel assumir a existéncia de necessidades humanas de
forma objetiva. O desafio que se apresenta é o de identificar quais sao elas. O termo
necessidade tem sido utilizado em muitos sentidos, dificultando essa tarefa. Doyal e
Gough, partindo do significado equivocado de necessidade como compulséo, desejo,
sonho de consumo, vao acrescentando elementos para nomear as verdadeiras

necessidades humanas basicas, como sendo objetivas e universais.

Necessidade como compulsdo (as drive), dizem eles, significa uma forga
impulsionadora instigada por um estado de desequilibrio ou tensédo devido a alguma
falta. Este enfoque da énfase a dimenséo bioldgica, tendo talvez inspirado a obra mais
conhecida sobre necessidades basicas, a de Maslow. Este autor elencou cinco
categorias de necessidades em ordem de prioridade: fisiologicas, de seguranga, de
afeto, de status e estima e de auto-realizacdo. E, enquanto as primeiras ndo forem

satisfeitas, o individuo ndo terd motivacao para satisfazer as seguintes.

Doyal e Gough discordam dessa linearidade apresentada por Maslow, pois o
que pode ser uma falta para alguém, ndo o é para outrem. “Some people seem far
more concerned with their self-actualisation than their safety — mountain climbers, for
example™ (DOYAL e GOUGH: 1991, p. 36). Outro aspecto que fazem Doyal e Gough
discordar do significado de necessidade estritamente como drive pode ser assim
exemplificado: uma pessoa pode ter uma compulsdo por consumir bebida, enquanto
outra pode ter necessidade de fazer exercicio. A questdo é que o simples fato de
alguém ter uma falta — mesmo considerando que a falta de alcool para um viciado

pode deixa-lo doente —, ndo quer dizer que isso justifique a sua satisfagao.

Doyal e Gough retiram dessa reflexdo a conclusdo de que as necessidades

também estdo ligadas a aspectos psicoldgicos. Ignorar isso seria, como ja visto,

4 “Algumas pessoas parecem estar mais preocupadas com seu autoconhecimento que na sua
seguranga — os escaladores de montanhas, por exemplo” (T. A.).
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comparar os homens aos animais. Esta €, alias, a mesma posi¢do de Pereira (2000)
para quem o conceito de necessidades humanas certamente extrapola o conceito de
necessidades naturais, vitais ou de mera sobrevivéncia - até porque as necessidades
naturais dos homens ndo sdao as mesmas dos animais. “E isso ndo s6 porque os
homens ndao comem carne crua e sem condimentos, mas porque, para sobreviver,
eles precisam de algo mais: abrigo, vestuario, instrumentos de caga e pesca etc, que
tém um conteido humano e um carater social” (PEREIRA: 2000, p. 58). Para ela,
reduzir as necessidades basicas a necessidades naturais, vitais ou de sobrevivéncia, é

admitir como verdadeira a tese neoliberal do provimento dos minimos de subsisténcia.

Tome-se agora o significado de necessidade como metas (as goals) que
devem ser universalizadas. Neste sentido, necessidades sao contrastadas com
preferéncias (wants) que também sao entendidas como metas, mas na ética individual.
Considerando que podemos ter necessidades tao distintas quanto uma boa nutricdo
para uma boa saude, ou um aparelho de som, que permite aproveitarmos o prazer da
musica, Doyal e Gough (idem, ibidem) procuram distinguir entre necessidades béasicas

e nao basicas e entre necessidades e preferéncias.

Pereira (2000), baseada em Doyal e Gough (idem, ibidem), identifica a chave
dessa distingdo como sendo a ocorréncia ou nao de “sérios prejuizos a vida material
dos homens e a atuagéo destes” como sujeitos, caso essas necessidades ndo sejam
satisfeitas. Em outros termos, necessidades humanas basicas sao aquelas que devem
ser satisfeitas como condi¢cdo necesséria para evitar sérios e prolongados prejuizos a
saude fisica e a cidadania, fato que nao ocorre com a nao satisfagao de preferéncias.
Em vista da associacao entre necessidades humanas basicas e sérios prejuizos, cabe

definir estes ultimos.

Sérios prejuizos sdo impactos negativos cruciais que impedem ou
pdem em sério risco a possibilidade objetiva dos seres humanos de
viver fisica e socialmente em condi¢cdes de poder expressar a sua
capacidade de participacao ativa e critica. Sdo, portanto, danos cujos
efeitos nocivos independem da vontade de quem os padece e do

lugar ou da cultura em que se verificam (PEREIRA: 2000, p. 67).

Dessa definigdo, um aspecto se revela como muito relevante: “sobrevivéncia”,
nao apenas no sentido fisico, mas também social. Assim, chega-se ao significado de
necessidades como o déficit de condigdo para a vida e para a agao humana livre e

critica.

O homem, dizem os autores referidos, ndo € apenas o0 que seus genes

determinam. Um comportamento ndo pode ser entendido na sua totalidade apenas por
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um olhar biolégico ou quimico. A agado de correr, por exemplo, pode ter varios
significados, como a realizacdo de uma atividade fisica, a urgéncia para pegar o
Onibus, etc... Qualquer que seja o motivo, o individuo responsavel por essa agao
exerce sua autonomia para realiza-la. E um resultado da sua interagdo com o mundo
no qual esta inserido. Deve-se providenciar, portanto, as condigbes para que essa
interacdo aconteca, isto &, as condigbes que permitam minimamente a participagéo
social dos individuos como agentes conscientes e participes de um coletivo social.
Sem descobrir tais condigdes, ndo se estara apto para prestar contas da existéncia de
uma moral significativa que se deseja imputar as necessidades basicas (DOYAL e
GOUGH: idem, ibidem). Especificamente, trata-se do exercicio da capacidade de
escolha dos individuos para realizar esta ou aquela tarefa, deste ou daquele modo.

Trata-se, em suma, de autonomia como necessidade humana basica.

Desse modo, chega-se ao conjunto de necessidades humanas basicas,
existentes em qualquer tempo e lugar, cuja satisfacdo € fundamental para que os
homens possam desempenhar suas atividades e viver da forma como escolherem:

saude fisica e autonomia.

Since physical survival and personal autonomy are the preconditions
for any individual action in any culture, they constitute the most basic
human needs — those which must be satisfied to some degree before
actors can effictively participate in their form of life to achieve any
other valued goals. (DOYAL and GOUGH: 1991, p. 54)5.

Em relacdo a saude fisica, parece ndo haver duvidas de que esta € uma
necessidade humana basica, natural e transcultural. Sem ela, os homens estdo
impedidos, inclusive, de viver. Porém, ndo se trata apenas de sobrevivéncia, mas
principalmente de possuir condigbes capazes de evitar a incidéncia de doengas, como
condi¢cbes adequadas de habitagao, agua e esgoto. Evitar doengas é, portanto, a meta

universal a ser perseguida.

Ja foi dito varias vezes que a agdo humana nao esta condicionada apenas a
sua integridade fisica. Ela também é resultado de aspectos psicolégicos mais sutis e
associados a autonomia das pessoas para que estas possam agir e fazer escolhas
conscientes. Assim, é importante explicitar o significado de autonomia e do sentido
que ela tem para esta analise.

5 “Desde que sobrevivéncia fisica e autonomia pessoal sdo pré-condigdes para qualquer acio
individual em qualquer cultura, elas constituem as mais basicas necessidades humanas — aquelas que
devem ser satisfeitas em algum nivel antes que os atores possam efetivamente participar na sua forma de
vida para atingir quaisquer outros objetivos que tenham valor”. (T.A.)
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Autonomia é a capacidade dos individuos de formular estratégias para a
consecugdo de seus objetivos e interesses, conscientemente identificados e, ainda, de
coloca-las em pratica sem opressdes. Tal significado envolve o reconhecimento, pelo
individuo e pelos outros, de ele ser capaz de realizar algo e responsabilizar-se por
essa acao - o que Doyal e Gough (1991) chamam de agency, inspirados em Plant
(2002). Nesse sentido, trés atributos sdo fundamentais para o exercicio pleno da

autonomia: habilidade cognitiva, saiide mental e oportunidade de participagao.

A habilidade cognitiva refere-se exatamente a capacidade do individuo de
entender o mundo a sua volta e as regras sociais estabelecidas pela cultura a que
pertence.

A saude mental, por seu turno, significa a condigao necessaria para que a agao
se dé em condigbes racionais, pois um déficit de saude mental criara inaptidao para
lidar com coisas particulares e coletivas de forma auténoma e discernida. A loucura

seria o extremo desse déficit.

Ja a oportunidade de participagdo envolve o grau em que a autonomia pode
ser incrementada a partir de novas opgdes de agao, socialmente relevantes. Todos os
seres humanos, em qualquer cultura, sdo instados a desempenhar papéis sociais
comuns, como o de pais, donos de casa, trabalhadores e cidaddos (BRAYBROOKE
apud DOYAL and GOUGH, 1991). Ampliar esse leque de competéncias depende de
oportunidades, ou seja, de disponibilidade de meios objetivos para tanto.

Desse modo, é importante ainda que se estabelegca o entendimento entre
autonomia de acgdo e autonomia critica. Para definir autonomia, novamente

recorremos a Doyal e Gough:

Constitui o grau de compreensédo que uma pessoa tem de si mesma,
de sua cultura e do que se espera dela como individuo dentro dessa
cultura; a capacidade psicologica que a pessoa possui de formular
opgbes para si mesma; e as oportunidades objetivas que I|he
permitam atuar, como conseqiéncia (DOYAL e GOUGH apud
PEREIRA: 2000, p.71).

Esta definicdo esta centrada nas condigdes necessarias para as pessoas
participarem em qualquer forma de vida, ndo importa quao autoritario seja o contexto.
Doyal e Gough (idem, ibidem) exemplificam com a questdo referente aqueles
submetidos a escraviddo. A vida que eles levam esta sujeita a uma série de regras em
relacdo as quais eles ndo podem se opor nem opinar. Todavia, apesar de toda
coergdo e rigidez, muita criatividade é frequentemente demonstrada no sentido de
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levar a vida da melhor forma possivel, mantendo a dignidade pessoal e apoiando a de
outros pelos quais sao responsaveis. Mas, em verdade, se a liberdade dessa opressao
é pouco provavel e ilusdria, faz pouco sentido lutar contra essa situagéo. E claro que a
escraviddo é um exemplo extremo. Porém, pode-se, por analogia, dizer que as
pessoas em condigdes severas de pobreza também tém a sua autonomia limitada a

um nivel sub-humano.

A situacado colocada acima ressalta a importancia politica da liberdade de
agéncia dos individuos, mesmo em situagbes em que a opressdo nao permita
mudanca substantiva. Nesse contexto de restricdo, Doyal e Gough (idem ibidem)
acham mais exato utilizar o termo liberdade de agéncia (freedom of agency) e nao
exatamente autonomia. Verifica-se, portanto, que a autonomia individual obviamente
pode ter diversos niveis, comegando com o mais elementar que é a liberdade de
agéncia ou agdo. Contudo, onde houver oportunidade para questionar e participar,
concordando com ou procurando mudar as regras estabelecidas, é possivel que os
atores incrementem a sua autonomia até um espectro impensavel para aqueles que
estdo em condigcao de opressao. A esse nivel de autonomia, os autores denominam
“autonomia critica”. Ou, em outros termos, a autonomia critica distingue-se da
liberdade de agéncia porque esta assentada em um processo de reflexdo que pode ou
ndo significar mudangas nas regras sociais estabelecidas.

Significant autonomy is a matter of degree. A person may be more or
less autonomous. (Signifcantly) autonomous persons are those who
can shape their life and determine its course. They are not merely
rational agents who can choose between options after evaluating
relevant information, but agents who can in addition adopt personal
projects, develop relationships, and accept commitments to causes,
through which their personal integrity and sense of dignity and self-
respect are made concrete. In a word, significantly autonomous
agents are part creators of their own moral world. (RAZ apud DOYAL
and GOUGH, idem, p. 67 e 68)6.

Entretanto, é importante frisar que mesmo na liberdade de agéncia, ha alguma
reflexdo critica, sendo que o que esta reduzido é a possibilidade de participagéo. E por

isso que um contexto democratico, que permita e estimule a participagcdo, é

& “Autonomia significativa € um problema de grau. Uma pessoa pode ser mais ou menos
autébnoma. Pessoas (significativamente) auténomas sdo aquelas que podem moldar suas vidas e
determinar o seu curso. Elas ndo sdo meros agentes racionais que podem escolher entre opinides depois
de avaliarem informagbes relevantes, mas agentes que podem também adotar projetos pessoais,
desenvolver relacionamentos e aceitar compromissos com as causas, por meio das quais sua integridade
e senso de dignidade e respeito proprio sao concretizados. Em poucas palavras, agentes
significativamente autébnomos sao parte criadora do seu proéprio mundo moral”. (T.A.)
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fundamental para o desenvolvimento da autonomia critica. Além disso, o exercicio da
autonomia pressupde uma gama de garantias inseridas no dmbito dos direitos sociais,
que hoje vém sendo questionados como uma interferéncia indevida do Estado. Na
proxima sec¢éao, trataremos desse assunto: das garantias materiais devidas, traduzidas
nos direitos sociais ao exercicio da autonomia, em contraposi¢do as garantias

assumidas pelos direitos individuais.

Em resumo, as pessoas devem ter capacidades fisicas, mentais e emocionais
para interagir socialmente. A perda da saude ou da autonomia significa prejuizo para
criar e usufruir o seu proprio conceito de boa vida. E, embora se tenha elencado a
saude fisica e a autonomia como necessidades bdsicas universais, € importante

ressaltar dois aspectos do universalismo dessas necessidades.

O primeiro é que sua identificagcdo nao invalida o fato de alguns grupos
especificos, minorias e oprimidos, reivindicarem o atendimento as suas necessidades
particulares por meio de politicas publicas proprias. No entanto, € importante frisar,
uma vez mais, que a saude fisica e a autonomia, bem como as condigbes necessarias
para a sua concretizacao (satisfiers), sao iguais também para esses grupos. Por
exemplo, o fato de as mulheres serem responsaveis pela reprodugéo da vida tem
consequéncias diretas na sua existéncia, na sua inser¢gdo no mercado de trabalho e no
seu papel social. Controlar sua vida reprodutiva é fundamental para a sua autonomia
(PEREIRA: 2000).

O segundo aspecto é relativo as estratégias para a satisfacdo dessas
necessidades. A existéncia de necessidades comuns ndo significa estratégias iguais
para a sua satisfagdo. Saude fisica e autonomia podem ser obtidas de diversas
formas. Como indicam Doyal e Gough (1991), ha uma série de bens, servicos e
relacbes sociais, que em maior ou menor extensdo, sdo capazes de satisfazer as
necessidades basicas. Em vista disso, tais autores passam a identificar um conjunto
de necessidades intermediarias que, satisfeitas, contribuem para o aumento da saude
fisica e da autonomia. Denominadas pelos autores como satisfiers, elas sdao em

namero de onze:

1. alimentacéo nutritiva e agua potavel,
2. habitagcao adequada;

3. ambiente de trabalho seguro;

4. ambiente fisico saudavel;

5. cuidados apropriados de saude;
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6. protecao a infancia;

7. relagdes primarias significativas;

8. seguranga fisica;

9. seguranga econdmica;

10. educacéo basica;

11. educacao para o planejamento familiar, pré e pés natal adequados;

N&o ha uma ordem de importancia para os satisfiers acima listados. Todos sao
essenciais para a garantia da saude fisica e da autonomia. Em alguns, como
alimentacdo e moradia, as especificidades culturais e de respostas a eles
enderecados sao fatores importantes; mas o fato € que se eles nao forem atendidos
causardo sérios danos a saude fisica e mental das pessoas, prejudicando seu
desenvolvimento e participagdo sociais, de forma ativa e critica. Neste trabalho,
abordaremos mais especificamente o aspecto da seguranga econdmica, por meio da
analise do Programa Bolsa Familia. Na préxima sec¢éo, a satisfagdo das necessidades
humanas sera discutida como direito social basico e, portanto, como dever de
prestacdo por parte do Estado e direito de crédito dos cidadaos necessitados

(PISON:1998).

1.2 - Direitos individuais e sociais: a complementaridade necessaria no trato das

necessidades humanas

Ao se falar da questao dos direitos do homem é dificil ndo cair na dicotomia entre
a teoria e a pratica. Teoria que ja formalizou em diversos documentos, tratados,
normas, declaragdes e até Constituicbes nacionais, as condi¢des e garantias
necessarias para uma sociedade mais justa e igualitaria. Pratica, no entanto, que
ainda n&o viu na sua totalidade a concretizagdo dessas garantias no ambito das
relagbes sociais e que segue cada vez e ainda mais marcada pelas desigualdades.

Dentre os trés conjuntos classicos de direitos’ — civis, politicos e sociais -, é o

ultimo que evidencia mais fortemente essa dissociagao. E ndo é muito dificil entender

" Correntemente, classifica-se os direitos em geragoes, de acordo com a ordem cronolégica do
seu surgimento e reconhecimento. Tal abordagem foi formalizada pela primeira vez por T. H. Marshall em
sua obra Cidadania, Justica e Classe Social (1967). Assim, por essa classificagdo, compdem a primeira
geragao os direitos civis, a segunda geragdo, os direitos politicos, e a terceira, os direitos sociais.
Atualmente, fala-se ainda em uma quarta geragao, os direitos difusos, assim denominados por ndo terem
uma titularidade certa. Essa cronologia ndo aconteceu nessa ordem em todos os paises. No Brasil,
conforme mostra Carvalho (2004), os direitos sociais foram implementados antes dos civis e politicos.
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0 por qué. A efetivacao dos direitos sociais depende da intervencgéo ativa do Estado,
influenciando a organizagdo dos servigos publicos e conformando uma rede de
prote¢ao social que delimita um novo tipo de Estado, comprometido com o bem estar
social. Tal movimento é exatamente a contramado da teoria neoliberal, em que a
exigéncia ética da justica € neutralizada pelos imperativos da eficacia e racionalidade
técnica da economia, determinando também uma ordem publica que exclui a
participacao (TELLES: 1999).

O problema é que as necessidades humanas basicas, tal como foram aqui
definidas, em especial no que diz respeito ao seu componente de autonomia, somente
podem ser concretizadas por meio de um conjunto de garantias que engloba os
direitos civis e politicos, mas principalmente os direitos sociais. Chegou, portanto, o

momento de tratar dos principios que encerram cada um desses conjuntos de direitos.

Em primeiro lugar, apresentam-se os direitos civis e politicos. De cunho
individualista, constituem-se no direito a vida e a integridade fisica e moral; na
liberdade de expressdo; na liberdade de associacao; na liberdade de religido; na
liberdade de pensamento; no direito a propriedade privada; no direito a participar da
vida politica. No momento especifico de seu surgimento, representavam a luta da
burguesia contra a opressédo do Estado Absolutista e o dogmatismo da Igreja, tendo,
ainda, o desenvolvimento do capitalismo como pano de fundo. Desse modo, tinham
como objetivo estabelecer limites a atuagédo do Estado na esfera privada. Expressam o
conceito de “liberdade negativa”, que vem a ser “liberdade como auséncia de coacgéo,
liberdade que implica a inexisténcia de dominio de uns sobre os outros, de um poder
que restrinja” (PISON: 1998, p. 26). O Estado Liberal formado com base nesses
principios € marcado deste seu surgimento pela negatividade, pelo fato de nao poder
atuar ja que isso implicaria o risco de interferir nos direitos e liberdades individuais.
Pison define esse Estado como um Estado Policia cuja fungao principal € a de reprimir
acgodes de terceiros que atentem contra a ordem estabelecida.

Contudo, a realidade mostrou que esse Estado Liberal ndo foi capaz de
garantir a todos os homens os direitos civis e politicos em que estava assentado,
instaurando, segundo Pisdn, “um sistema de opresséo e escravidédo tao cruel ou mais
que o anterior” (os antigos regimes autoritarios suplantados por ele) (1998, p. 27). O
desfrute dos direitos e das liberdades individuais ficou restrito aos proprietarios,
comprovando a idéia de que o Estado Liberal havia se limitado a um reconhecimento
meramente formal desses direitos. Essa constatagdo, aliada a complexidade das
relacbes sociais que se desenvolviam no bojo do capitalismo, revelou que para dar
conta das exigéncias da vida e da sobrevivéncia dos homens ndo bastam apenas os
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direitos de liberdade. Acrescenta-se, pois, os direitos sociais, cujo surgimento e
crescimento, ao contrario dos direitos individuais, assentados na crenga de direitos
naturais pela simples condicdo de ser humano, independente de qualquer
consideragao histérica (jusnaturalismo), possuem uma clara relagdo com a
transformacdo da sociedade. E no contexto das desigualdades produzidas pela
economia e das lutas dos trabalhadores para um limite a exploragéo do capital que os
direitos sociais devem ser entendidos. Assim, enquanto o pilar dos direitos civis e
politicos é a liberdade, diga-se liberdade negativa, para os direitos sociais o pilar é a
igualdade que rege a sua implementacao, sem falar da liberdade positiva de se exigir
do Estado as precondi¢des essenciais ao exercicio da autonomia.

Assim, se, de um lado os direitos civis e politicos tratam de garantir aos
cidadaos liberdade de atuagédo, que n&o deve ser perturbada por terceiros, sejam
outras pessoas ou o Estado, de outro os direitos sociais promovem a integragdo do
homem a sociedade, permitindo que a liberdade seja usufruida efetivamente por
todos.

Por fundarem-se na constatacdo da existéncia de necessidades humanas
basicas, os direitos sociais buscam corrigir os desequilibrios causados pelas a¢des
individuais no ambito do mercado, de modo a garantir que todos tenham acesso a uma
vida saudavel e autbnoma. Dessa forma, eles devem ser entendidos como
complementares aos direitos civis e politicos, pois criam as condi¢des para a
consolidacao de uma democracia material, e ndo apenas formal. Com base nesse
entendimento Pison (1998) identifica uma diferenga primordial entre o conjunto de
direitos civis e politicos e os direitos sociais. Para este autor, os primeiros se fundam

na liberdade “vinda de” (from) e os ultimos na liberdade “para” (o).

H4, portanto, uma conexao dos direitos sociais com a liberdade. Mas ndo com
uma liberdade que recusa terminantemente o compromisso do Estado com o bem-
estar do cidadéo, e sim com a liberdade configurada na igualdade que pressupde
obrigagao positiva do Estado de atuar em favor de determinados setores, sendo, por
isso, também conhecida como dever de prestacdo. Em contrapartida, os necessitados
possuirdo direito de crédito a prestacao devida pelo Estado visto que constituem
credores legitimos de dividas sociais ndo saldadas. De fato, o reconhecimento dos
direitos sociais fez surgir, ao lado do homem abstrato ou genérico, personagens antes
desconhecidos nas declaracdes dos direitos de liberdade: homens, mulheres,
criancgas, deficientes, idosos (BOBBIO: 1992), que passam a ter melhores condigoes,

por intermédio de politicas sociais e econémicas, de exercerem a sua liberdade.
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Esse enfoque contrapde ao conceito de liberdade negativa o de liberdade
positiva que € muito bem trabalhado por Plant (1998; 2002) para rebater a recusa
neoliberal da prote¢ao social do Estado como dever de cidadania. Para este pensador
a pergunta central é: por que se deseja ser livre? Essa pergunta imediatamente
evidencia a relagao entre liberdade e capacidade para exercé-la. Ou seja, a idéia de
estar livre de coergdes so faz sentido se se ampliar o nimero de atividades possiveis
de serem realizadas nesse ambiente protegido. Desse modo, o que faz da liberdade
um valor social é o que ela permite realizar. E nesse sentido que Plant defende os
direitos sociais como requisito necessario para a concretizagao da liberdade que, nos
termos liberais, é apenas formal. Essa defesa parte da propria critica elaborada pelos
liberais contra o reconhecimento do status de direito dos direitos sociais. S&o dois os

principais pontos.

O primeiro é relativo & idéia de escassez.® Sendo os direitos sociais
realizados por meio de uma atuagao positiva do Estado, sua realizagdo envolve
custos, quase sempre minguados. Mas para Plant isso também é verdadeiro para os
direitos civis e politicos. Para ele, é falso o entendimento de que os direitos civis e
politicos, por se caracterizarem pela nao interferéncia do Estado, por um certo /aissez-
faire, nao estdo associados a disputa de recursos. O problema disso é que esses
direitos ndo ocorrem assim tdo “naturalmente” como faz crer a doutrina liberal. Ha
todo um aparato voltado para a aplicagdo dessas garantias, constituido de policias,
judiciario, sistema prisional, etc. Além disso, por serem direitos, existe um “direito

positivo a protegao dos direitos negativos” (PLANT: 1998, p. 64, grifo do autor).

A questdo dos custos estard sempre associada a uma disputa politica pela
quantidade de recursos necessarios a garantia dos direitos. Nesse sentido, os liberais
apontam que as obrigagcdes advindas da aplicagdo dos direitos civis e politicos sédo
claras e delimitadas, restritas a abstengao de acao e interferéncias na esfera privada,
portanto, sem custos relevantes associados, ao passo que as obrigagdes devidas
pelos direitos sociais sdo sempre onerosas e pouco objetivas. Plant mais uma vez
aponta a incoeréncia dessa alegacao ao citar que a garantia dos direitos de
privacidade e de segurancga, por exemplo, deve envolver, além da forga policial, um
aparato tecnoldgico importante para dar conta de todas as novas formas de violagao
desses direitos, sempre reinventadas. Assim sendo, nem direitos civis e politicos, nem

direitos sociais estdo isentos da negociagao e julgamentos na arena politica. S6 que

8 E concreto que as sociedades se defrontam com escolhas dificeis no momento de alocar
recursos entre seus membros, dada a sua escassez. Santos (1998) fala do carater tragico que essas
escolhas assumem quando, por um lado, a distribuigdo de um bem implica grande sofrimento ou mesmo
a morte de um individuo que néo o recebe e, por outro, a falta desse bem ou o custo de oportunidade de
oferecé-lo a todos os necessitados também acarreta uma situagao tragica.
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0s gastos com seguranga causam muito menos controvérsias politicas que os que

sdo destinados a educacao e saude.

Seguindo no argumento da escassez de recursos disponiveis, chega-se a
no¢ao de necessidades humanas basicas. Como ja se discutiu, os liberais associam
as necessidades basicas a esfera das preferéncias individuais, negando a existéncia
de um conjunto universal de necessidades e, consequentemente, a legitimidade de
provisdo de servigos para a sua satisfacdo. Note-se que mesmo o direito a vida,
defendido no leque de direitos civis e politicos, é o direito de ndo ser morto. Nem esse
direito fundamental estd explicitamente ligado as condicbes minimas de
sobrevivéncia. Quando ndo se admite um conjunto objetivo de necessidades, ndo é
possivel medir o quanto é suficiente para a sua satisfagéo, fazendo com que cada vez
mais novas necessidades sejam criadas, comprometendo indefinidamente o
orcamento publico, promovendo até um aumento da cobranga de impostos, algo
inaceitavel para os liberais. Plant exemplifica: a descoberta de novas técnicas para o
tratamento de doencas cardiacas tem criado uma série de novas necessidades na
area da saude; a invengdo do computador, na area de educagdo. No entanto, essa
tendéncia de expansdo ndo € uma exclusividade dos direitos sociais. O mesmo
avancgo cientifico e tecnologico traz inovagées também nas formas de violagdo dos
direitos de seguranca, exigindo seu enfrentamento com novos investimentos nessa
area. O avancgo tecnolégico tem apontado diversas novas formas de perigos que
devem ser enfrentados com novos investimentos na drea de seguranga. Assim,
sempre se pode fazer mais, tanto nos direitos sociais, quanto nos direitos civis e

politicos, e todos envolvem recursos.

O segundo ponto que Plant traz a tona na defesa dos direitos sociais como
requisito ao exercicio da liberdade positiva € o préprio debate de justica social. Esta
pressupbe a distribuicdo de determinados bens primarios de modo a minorar as
desigualdades socialmente produzidas no bojo de um modelo econdmico especifico.
Do ponto de vista dos liberais, nao ha injustica na distribuicdo de bens no ambito do
mercado, visto que n&do ha intencionalidades nessa distribuicdo e s6 se pode falar em
justica quando uma intencao é identificada. Para Plant essa argumentag¢do ndo pode
ser considerada verdadeira, pois o julgamento ndo deve ser feito em termos da
existéncia ou nao de motivacdo, mas das provaveis consequéncias envolvidas
principalmente em termos de desigualdades, pobreza e vulnerabilidades, que
restringem e até mesmo impedem o exercicio da liberdade e a satisfacdo de
necessidades basicas. Assim, embora essas conseqiéncias ndo sejam intencionais,

sao previsiveis, porque intrinsecas ao mercado e, portanto, devem ser, por principios
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éticos e morais, enfrentadas por meio de uma provisdo publica, responsabilizando,
inclusive, toda a sociedade.

Nesse momento, em que é dificil dissociar direitos e perdas, é importante nao
esquecer que os direitos sociais sao mais que simples resposta as necessidades e
caréncias a que estdo sendo reduzidos. Eles fizeram, e ainda fazem, parte do ideal de
uma sociedade mais justa e igualitaria pela qual homens e mulheres lutaram em um
periodo histérico muito recente. A idéia de um conjunto de necessidades humanas
basicas, vinculadas a manutenc¢ao da vida fisica e ao desenvolvimento da autonomia,
confirma ainda mais a idéia de direitos que devem ser garantidos. No proximo capitulo,
sera abordada a garantia de uma renda como instrumento para satisfagdo das

necessidades humanas basicas.



37

CAPITULO I

TRANSFERENCIA DE RENDA COMO DIREITO E MEIO PARA A SATISFACAO DE
NECESSIDADES HUMANAS BASICAS

Se a seguranga econémica € uma necessidade humana como se mostrou no
capitulo anterior e o recebimento regular de rendimentos monetarios a forma mais
usual dessa seguranga econdmica, embora ndo a unica, quais sao as formas de obté-
la? E na falta deste rendimento, a alternativa da assisténcia social é legitima?
Trabalho e assisténcia sado excludentes ou complementares? O Estado deve
responsabilizar-se por transferir renda para os que nado trabalham? Em quais
argumentos a defesa pela garantia de uma renda nao proveniente do trabalho se
apoia? Estas sao as questdes que norteardo esse capitulo, com o objetivo de situar o
debate sobre a transferéncia administrada de renda como um direito de cidadania.

2.1-0 “bom” e 0 “mau” pobre.

Em todos os tempos, o homem interagiu com a natureza para a produgao de
coisas que o ajudassem a sobreviver. Nesse processo, e de modo consciente,
transforma o ambiente em que vive para a satisfagcdo de suas necessidades naturais e
sociais, criando e agregando valor-de-uso a objetos ja existentes ou socialmente
idealizados. Nesse sentido, Marx entende o trabalho como indispensavel a existéncia
humana, posto que, por meio dele, o homem também se transforma. Dai o seu
argumento de que “quaisquer que sejam as formas de sociedade, € necessidade
natural e eterna de efetivar o intercambio material entre 0 homem e a natureza, e,

portanto, de manter a vida humana” (Marx, 1988, p. 50).

Entretanto, apesar de o trabalho ser elemento estruturante da sociabilidade
humana e um selo distintivo dos seres humanos em relagdo aos demais seres (SILVA:
2006), nas condigdes em que este se realiza na sociedade capitalista ha sempre uma
parcela da populagdo que nao contribui com seu trabalho para a sociedade. Entre
estes estdo aqueles que ndo podem exercer nenhuma atividade por condigdes fisicas
e mentais incapacitantes - os doentes e invalidos — ou por estarem em determinada
fase do ciclo de vida — as criancas e idosos. As mulheres, maes de criancas
pequenas, muitas vezes também se enquadram ai. A esses dois grupos, somam-se

ainda os que mesmo aptos a atividade laboral, ndo o fazem por limites do préprio
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sistema capitalista, que nao oferece postos de trabalho suficiente para todos. A
identificacdo desses segmentos populacionais é importante, para compreensao do tipo
de atencao a eles destinada pelas agbes publicas e privadas de protegéo social, como

veremos posteriormente.

Sem duvida, grosso modo, a existéncia de pessoas que mesmo capazes de
trabalhar ndo o fazem, pode ser encarada como uma determinacdo do seu livre
arbitrio de viver fora dos circulos de integragéo social estabelecido pelo trabalho. Mas,
a propor¢ao de individuos que vivenciaram essa condi¢do apdés a decadéncia do
feudalismo, da posterior urbanizacdo e do desenvolvimento do capitalismo na era
moderna e suas diferentes feigdes na vida contemporanea suscita a suposi¢ao de que
a sua determinacdo € de outra ordem: a de que essa “exclusdao” do trabalho
assalariado foi construida socialmente. Desse modo, reflexdes sao necessarias para a
devida compreensao dos fatores determinantes do desemprego na sociedade

capitalista.

Em primeiro lugar, temos que o desenvolvimento do capitalismo como modo
de produgdo dominante fez da atividade laboral a sua principal fonte geradora de
riqueza, modificando a relacdo do homem com o trabalho. Este deixa de ser apenas
necessario como atividade modificadora da natureza tendo em vista a viabilidade da
vida humana e satisfagdo de necessidades basicas, para se tornar
predominantemente criadora de valor de troca (mercadorias) e valorizadora do capital
mediante a produgao de mais valia e apropriagcao do lucro pelos detentores dos meios
de produgdo. Nessa condigcao, é mais apropriado falar em forga de trabalho do que de
trabalho em sentido genérico.

Sob a dtica de Marx (1988), sao dois os significados do trabalho,
materializados no produto socialmente obtido e usufruido: o de criador de valores-de-
uso (trabalho util, ou concreto) e de valores-de-troca (trabalho abstrato). Ambos
exigem dispéndio de esfor¢o humano, mas enquanto o primeiro significado traduz o
emprego de forga de trabalho sob forma especial, dirigida a um fim previamente
planejado pelo trabalhador para atender necessidades humanas, o segundo, gera
valores que devem ser trocados para atender necessidades do capital de se reproduzir
e se ampliar a custa do trabalho.

Assim, na sociedade capitalista, o trabalho realiza-se sob a forma de trabalho
assalariado, sendo que a forga de trabalho nesse modo de producdo constitui a
principal mercadoria pela capacidade de produzir mais valia — principal fundamento do

capitalismo. Esse modo de produgdo caracteriza-se pela existéncia de duas classes
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sociais fundamentais: uma que detém os meios de produgao e controla o resultado do
trabalho (a classe dominante) e outra que detém apenas a forga de trabalho, a qual é
comercializada como meio para a sua reprodugdo e garantia de renda. Mas, nem
sempre essa forga de trabalho é comercializada devido a propria restricdo de vagas
estabelecida por esse modo de produgédo, como forma de manter uma populagéo
sobrante, como forma de controlar os custos da produgao e expandir os lucros.

Em suma, o modo de produgéo capitalista separa a classe trabalhadora em
dois grupos. O primeiro representa os trabalhadores necessarios e envolvidos no
processo de acumulagao de capital e, portanto, integrados ao sistema. O segundo é
constituido pelos trabalhadores que “sobram”, chamados por Marx de exército
industrial de reserva ou superpopulagéo relativa. Esse grupo excedente possui papel
fundamental para a regulagédo do nivel de salarios, maximizando a producdo da mais
valia pelos capitalistas. Formado a partir da exploragdo do primeiro grupo, com o
aumento da produgéo deste e da ampliagdo dos meios tecnoldgicos, esse contingente
de pessoas esta fadado as ocupacgdes temporarias ou intermitentes, criadas nos

momentos de expansdo dos mercados® ou, na sua maior parte, ao desemprego.

Portanto, a base de sustentagcado da sociedade capitalista sdo as relagdes de
exploragao que se desenvolvem a partir da relagao entre o capital e o trabalho. Nesse
processo, a populagdo economicamente ativa, excedente a capacidade de absorgéo
da producao capitalista, € parte imanente desse modo de produgdo e condigdo de
supervalorizacao do capital.

Nessa perspectiva, tendo como guia a visdo marxiana, expomos as
determinagdes objetivas que levam um enorme contingente de pessoas ao “nao
trabalho”. A partir de agora, mostraremos como essa parcela da populagéo foi vista

pela sociedade em termos de protegao social para a sua vida e para a coesao social.

Ao percorrer os caminhos do surgimento do social,’® Castel (1998) identifica
cinco caracteristicas por meio das quais o social-assistencial se desenvolveu. A

analise dessas caracteristicas permitiu ao autor afirmar que o social assistencial tenta

° E nesses periodos que esse exército industrial de reserva cumpre o seu papel no processo
ampliado de acumulagéo do capital. Se ndo houvesse pessoas disponiveis para serem incorporadas ao
processo produtivo, o valor da mé&o-de-obra ja em uso subiria enormemente, diminuindo a margem de
criagdo da mais-valia, 0 que ndo interessa ao capitalista. Nos termos de Marx: “Assim, a lei da oferta e da
procura de trabalho fica mantida nos trilhos certos, a oscilagdo salarial confinada dentro dos limites
convenientes a exploragédo capitalista e, finalmente, garantida a imprescindivel dependéncia social do
trabalhador com o capitalista, uma relagdo de dependéncia absoluta” (MARX, 1998, 882).

"% Utilizamos aqui o termo social na acepgdo dada por Castel, isto é, “configuragédo especifica de
praticas que ndo se encontram em todas as coletividades humanas” (CASTEL: 1998, p.48). A diferenga
faz-se em relagao ao termo societal, “qualificagéo geral das relagdes humanas enquanto se refere a todas
as forma de exigéncia coletiva” (Ibidem, p. 48)



40

“‘preencher um vazio que foi aberto nas relagcbes comandadas pela sociabilidade
primaria e afastar os riscos de desfiliacao que ele acarreta” (CASTEL: 1998, p. 59).

A primeira caracteristica é a sua fungéo protetora e integradora, exercida por
meio da participagdo de grupos sociais que se organizam para prestar atendimento
assistencial, configurando o que Castel chama de sociabilidade secundaria."" A
construcdo desta sociabilidade secundaria leva a segunda caracteristica que diz
respeito a um determinado grau de especializacdo para uma profissionalizagéo
posterior. Nao sédo todos que participam dessa atividade, apenas determinados grupos
e pessoas que tém o mandato para fazer o social. “A delimitagcdo de uma esfera de
intervengdo social suscita, assim, a emergéncia de um pessoal especifico para
instrumentaliza-la. E o esbogo da profissionalizagdo do setor social” (CASTEL, 1998,
p.58). Tal especializagado, por sua vez, leva a uma tecnicizagédo, na qual aqueles que
estdo aptos a intervir devem saber os critérios para fazé-lo, selecionar aqueles que
merecem o auxilio e definir regras de conduta para a sua atuagdo. Essa
especializagao € a terceira caracteristica identificada por Castel. A quarta mostra que
o atendimento sdcio-assistencial pode ser realizado intra-institucionalmente, como no
caso de hospitais, abrigos, ou extra-institucionalmente, como no atendimento no
préprio domicilio. Por ultimo, tem-se a prépria seletividade do social, que estabelece
basicamente dois critérios para atuar: o pertencimento comunitario e o da inaptidao

para o trabalho.

Tendo em vista o ultimo critério, podemos afirmar que, desde sempre,
uma tensado entre assisténcia e trabalho esteve presente na institucionalizagdo do
social. Como Castel apresenta:

A pobreza e até mesmo a completa indigéncia ndo fornecem,
absolutamente, titulos suficientes para se obterem os beneficios da
assisténcia. Sao atendidos principalmente aqueles que nao podem,
por si mesmos, suprir suas necessidades, porque sdo incapazes de
trabalhar. A desvantagem, em sentido amplo (enfermidade, doenga,
mas também a velhice, infancia abandonada, viuvez com pesadas
cargas familiares etc.), pode remeter a uma ‘causa’ familiar ou social,
a uma ruptura acidental das redes primarias de assisténcia, assim
como a uma deficiéncia fisica ou psiquica. Mas, além dessas

ocorréncias, um critério discriminante essencial para ser assistido &,

" Por seu turno, a sociabilidade primaria é aquela definida por um “sistema de regras que ligam
diretamente os membros de um grupo a partir de seu pertencimento familiar, da vizinhanga, do trabalho e
que tecem redes de interdependéncia sem a mediagéo de instituicdes especificas” (Castel, 1998, p. 48).
Em nota de rodapé, Castel esclarece que as duas expressdes — sociabilidade primaria e sociabilidade
secundaria — foram tomadas emprestadas de Alain Caillé.
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realmente, o reconhecimento de uma incapacidade para trabalhar
(CASTEL: 1998, p. 86).

Podemos encontrar nos fundamentos religiosos, em que por séculos o social
foi inspirado, a origem da oposicao entre assisténcia e trabalho. Castel (1998) mostra
como, dentro dos preceitos cristdos, a assisténcia insere-se no que ele denominou de
economia da salvacao, que significava a utilizagdo dos pobres como instrumento de
salvagéo dos ricos, por meio da caridade. Essa logica atende em certa medida os dois
lados, pobres e ricos, e também serve para justificar a propria existéncia da pobreza: a
salvacao dos homens ricos. “Deus poderia ter feito ricos todos os homens, mas quis
que houvesse pobres para que os ricos pudessem, assim, redimir-se de seus
pecados” (CASTEL: 1998, p. 64).

Mas ndo séo todos os pobres que “servem” para a caridade dos ricos.
Segundo o autor, a economia da salvagao cria uma visdo discriminatoria dos pobres
que podem ser assistidos. Antes de qualquer coisa, os pobres devem ser mansos e
conformados com a sua posig¢ao. Aqueles que se rebelam sédo considerados hereges e
podem sofrer todo tipo de perseguicdo. Ainda, devem ter as marcas da pobreza no
seu proprio corpo, com a exposicdo de toda a miséria, de todo tipo de ferida e
deformacéo. Isso levaria a uma certa sublimagéo da pobreza, aproximando os pobres
da imagem de Cristo flagelado e levando a uma santificacdo ideoldgica da sua
condigdo. “A incapacidade fisica, a velhice, a infancia abandonada, a doenca — de
preferéncia as insuportaveis ao olhar: sempre foram os melhores passaportes para se
tornar um assistido” (CASTEL: 1998, p.68).

Portanto, s6 um tipo de pobreza pode ser aceita e assistida, aquela baseada
na incapacidade para o trabalho. Isso levou a uma série de praticas repressivas,
materializadas em regulamentagdes, para com aqueles que, aptos, ndo trabalhavam
para o seu sustento. Boschetti, apoiada em Castel, elenca os principios comuns
dessas legislagbes de carater coercitivo, quais sejam:

Estabelecer o imperativo do trabalho a todos que dependiam de seus
bracos para sobreviver, obrigar o pobre a aceitar o primeiro trabalho
que lhe fosse oferecido, proibir a retribuicdo ao trabalho efetuado, ou
seja, o pobre ndo poderia negociar formas de remuneragéo, proibir a
mendicancia dos pobres validos, obrigando-os a se submeter aos
trabalhos ‘oferecidos’ (BOSCHETTI, 2003a, p. 54).

Entre essas normas, destacam-se em importancia as Leis dos Pobres que,
apesar do titulo, tratava de regular a vida das pessoas situadas a margem do trabalho,

voluntaria ou involuntariamente. Para Pereira (2000), esse conjunto de leis era mais
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punitivo que protetor, espirito esse explicitado pelas workhouses, criadas com o
objetivo de “educar” os pobres para o trabalho, de acordo com o compromisso social,
nao exatamente de assistir, mas de integrar ao mercado de trabalho quem dele
pudesse participar. E verdade, porém, que mesmo de maneira residual e muitas vezes
violenta, com essas medidas os pobres aptos ao trabalho passaram também a ser
assistidos, desde que o critério da domiciliagdo estivesse presente. Polanyi (1980) e
Castel (1998) reconhecem que as Leis dos Pobres exerceram a fungdo de manter o
tecido social intacto e ileso, cumprindo o papel de prote¢cdo da sociedade frente a

pobreza generalizada entéo existente.

Assim, a primazia do trabalho estava devidamente justificada pelo preceito
biblico de que “ganharas a vida com o suor do teu rosto” e o social praticamente
restrito a pobreza, que deveria ser visivel na flagelagcdo do corpo para justificar a
incapacidade do exercicio do trabalho. Negando-se outras manifesta¢cdes da pobreza,
faltava-se também com o atendimento a elas. A pobreza dos que trabalhavam, mas
viviam no limite da indigéncia, sofrendo uma série de privagdes, nado fazia parte do
escopo da assisténcia. Essa “miséria trabalhadora” (CASTEL: idem), no entanto, com
a decadéncia do feudalismo, da urbanizagdo e do desenvolvimento do capitalismo,
ndo pdde mais ser ignorada. A revolucdo industrial ocorrida na Inglaterra agudizou
ainda mais esse quadro, gerando o fendbmeno do pauperismo, que se tornaria o

grande desafio da proteg¢ao social.

A consolidagdo do capitalismo industrial trouxe consigo a contradicdo que
encerra o surgimento do pauperismo naquele tempo: a da escassez ante a
abundancia. Nas palavras de Netto: “a pobreza crescia na razdo direta em que
aumentava a capacidade social de produzir riquezas® (NETTO: 2001, p. 42).
Configurava-se, assim, a chamada questao social, cuja génese encontra-se no
“carater coletivo da producgéo, contraposto a apropriagdo privada da propria atividade
humana — o trabalho -, das condicbes necessarias a sua realizacao, assim, como de
seus frutos” (IAMAMOTO: 2001, p. 16).

Castel faz varios registros da preocupacgao crescente das autoridades com a
situagcado de precariedade daqueles que trabalhavam ja em tempos anteriores a era
industrial. Mas, mesmo a consciéncia da vulnerabilidade - “a diferenca entre a pobreza
e a indigéncia s6 depende de um fiozinho” (CASTEL: 1998, p. 227) -, ndo fez ampliar
os limites das praticas sociais. Os critérios de acesso a assisténcia permaneceram o0s
ja conhecidos: a incapacidade e a domiciliacdo. Anote-se, no entanto, que esse social
sai do ambito da caridade e passa a ser financiado e organizado como um servigo
publico. Quanto aos validos, permanece a idéia de que a via para o seu sustento é
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exclusivamente pelo seu trabalho. Entretanto, dentro dos preceitos liberais de ent&o, o
acesso a atividade laboral deveria ser facilitado, extinguindo-se qualquer forma de
amarras a sua oferta e procura. Assim, a fungado maior do Estado era a de promover a
desregulamentacdo do mercado, permitindo que o trabalho se manifestasse
livremente, onde fosse necessario. Mas, ao mesmo tempo em que 0 emprego se
colocava nao apenas como uma necessidade material, mas também moral, a sua
garantia ndo era assegurada como um direito. E o que nos conta Castel: “o livre
acesso ao mercado de trabalho ndo é, enquanto tal, um direito ao trabalho. Cabe a
quem reclama emprego fazer o esforgo de encontrar um trabalho” (Ibidem, pp. 246 e
247). Claramente, no final do século XVIll, véspera da Revolug¢ao Industrial, havia uma
confianga de que o trabalho existia para todos aqueles que o procurassem, o que, na
realidade, n&o se configurou pela necessidade inerente ao capitalismo de formagao de

excedente de mao-de-obra.

O fato é que a assisténcia social ndo se ampliou, mantendo-se restrita aos
incapazes, visto que a protecéo social aos trabalhadores era precaria. Permaneciam
de fora desse esquema precario os aptos que ndo trabalhavam, muitas vezes nao
porque ndo queriam, mas porque nao encontravam ocupagao no mercado de trabalho,
engrossando as fileiras do exército industrial de reserva. No ambito da protegdo ao
trabalhador, as medidas que compunham a legislagéo fabril foi o inicio de algumas
conquistas no sentido de impor limites & exploracdo desenfreada da era industrial."?
Porém, o caminho percorrido pela classe operaria até que algumas garantias
trabalhistas |he fossem asseguradas foi longo e penoso. Gomes (1979) ao retratar o
processo de desenvolvimento desse novo tipo de prote¢do social ao trabalhador,
observa que a sua trajetéria foi bastante desigual no mundo, apesar de quase sempre
as medidas terem sido implementadas de forma gradual. Segundo essa autora, os
paises onde o liberalismo pouco se estruturou e vigorou regimes autoritarios foram os
que menos oposicao impuseram as novas regulamentagdes, como a Alemanha. Ja em
paises como os Estados Unidos e Inglaterra, com forte penetracao da ideologia liberal,
a politica social teve que enfrentar muitas resisténcias. Destaca, portanto, a autora, o
papel do Estado na conduc¢éo do desenvolvimento do capitalismo, também identificado
por Polanyi (1980). Para este, o livre mercado € uma utopia e sua existéncia s6 pode
ser viabilizada pelo Estado para garantir as condigbes necessarias ao seu
funcionamento, dentre as quais a protecdo contra a exploragdo do capital - que se

deixado totalmente livre se destruira.

2 ver Legislagdo Fabril em Marx, Karl. O Capital. Livro I, Volume |. 1988.
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No final do século XIX, comegaram a se instalar sistemas de protegéo social
inspirados no modelo de seguros, posto pela primeira vez em pratica na Alemanha,
em 1883, pelo governo conservador de Otto Von Bismarck. Apesar de ter como
objetivos o controle politico do operariado, desmobilizando-o do seu movimento de
aproximagao com o socialismo, e a criagdo de lagos de lealdade entre trabalhadores e
Estado, o sistema contemplava protegdo as adversidades do trabalho: desemprego,
doenca e acidentes. A limitacdo desse sistema, conhecido como bismarckiano, era
que estava voltado estritamente para os trabalhadores, mediante contrato e
contribuicdo prévia. Foi somente durante a Segunda Guerra Mundial, na Inglaterra,
que uma importante inovagao ocorreu no campo da proteg¢éo social com a instituicao
do Plano Beveridge, que daria origem a Seguridade Social, para além do seguro.
Pereira (2000) revela que esse modelo, apesar de privilegiar o seguro social,
caracterizou-se por ser unificado e universal, abrangendo ndo s6 os trabalhadores,
mas todos que, por uma questéo de direito, deveriam ter a suas necessidades béasicas
satisfeitas. Possuia, assim, uma vertente nao contributiva que se aproximava da

assisténcia social, garantindo minimos sociais a todos em condi¢do de necessidade.

Conjugada a multiplicacdo de modelos beveridgianos nos paises do
capitalismo avangado, também se observa a emergéncia de politicas econdmicas de
carater intervencionista que buscavam o pleno emprego. Ha praticamente uma
unanimidade em indicar o periodo do segundo pds-guerra como 0s anos de ouro do
capitalismo, onde o crescimento econémico foi vigoroso e o ideal do pleno emprego,
perseguido pela politica econdmica keynesiana,' foi quase alcancado, permitindo que
muitos acessassem as protecdes advindas do mundo do trabalho. E nesse momento
que os Welfare States sdo formados, garantindo uma série de direitos aos
trabalhadores. Como diz Boschetti (2003a), na maioria das vezes essas prote¢des sao
direitos do trabalho, ndo dos individuos em si. Assim, mesmo nesse periodo aureo o
critério de inaptiddo ao trabalho continuou a prevalecer para o acesso a politicas

sociais mais valorizadas.

No entanto, o inicio dos anos 1970, numa conjuntura que apontava para a crise
estrutural ao capitalismo, indica o esgotamento do modelo econémico keynesiano para
regular as distorcbes desse modo de producdo. Silva elenca as principais

caracteristicas desse momento:

'® Modelo econémico que associava crescimento econémico, via promogao do pleno emprego, e
intervengao estatal para a regulagédo da economia.

" Termo cunhado pelo bispo inglés Wiliam Temple para expressar as mudangas econémicas e
politicas que estavam transformando a sociedade capitalista (PEREIRA, 2000b). Outras terminologias s&do
utilizadas, como Estado Social e Estado Providéncia, e seus significados estéo ligados a historicidade de
cada nagdo em que foram nomeados. Sobre o tema, ver Boschetti, 2003b.
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A elevagéo das taxas de inflagcdo, a crise financeira e do comércio
internacional, a recessdo econdmica, com oS seus elementos
constitutivos (desemprego, baixo crescimento econdémico, baixa
lucratividade, etc.), agugcada pelo choque da elevagao dos pregos do
petroleo em 1973, sdo algumas das manifestacdes da crise do
capitalismo iniciada nos anos 1970 (SILVA: 2006, p. 54).

Para essa autora, o enfrentamento da crise resultou da mobilizacdo de

diversos atores e teve como conseqiiéncia a reestruturagdo produtiva,’® que por sua

vez levou a

um novo modo de organizar a produgcdo, com base em novos
métodos e processos de trabalho, fundados na automacao de base
microeletrdnica; novos padrdes de gestéo e envolvimento da méo-de-
obra; relagbes e condicbes de trabalho, baseadas na
desregulamentacédo dos direitos trabalhistas. Tudo isso, associado a
financeirizagao do capital e aos novos modos de ofertas dos servigos
financeiros e as novas formas de comercializagdo, baseadas em
tecnologias avancadas, teve repercussdes gigantes para a classe
trabalhadora. Repercutiu na obsolescéncia de atividades e
qualificagbes; na exigéncia de um perfil de trabalhador polivalente,
capaz de operar varias maquinas e utilizar de modo mais intenso a
sua capacidade intelectual; na reducao da criagcéo e oferta de novos
postos de trabalho; na crescente cooptagdo do movimento sindical,
pelas formas denominadas de sindicalismo de participagdo; na
reducédo dos lagos de solidariedade no ambito do trabalho; numa
maior heterogeneidade da classe trabalhadora, entre outras

repercussdes (lbidem, p. 55).

Percebe-se, pois, que o mundo do trabalho foi diretamente atingido, mediante, o

aprofundamento do desemprego, da precarizagdo das relagdes e condi¢cdes de

trabalho, da automagdo em base microeletrbnica dos processos de trabalho, da

flexibilidade dos salarios, da diminuicdo do numero de sindicalizados, entre outros

aspectos (SILVA: 2006). As politicas sociais foram reduzidas, passando a ter carater

focalizado na extrema pobreza em contraposicdo aos ideais universalizantes

propugnados nos anos precedentes. A reestruturagdo produtiva e a corrosao das

bases do chamado Welfare State, com todas as garantias colocadas a seu cargo,

trazem novamente a questdo de que o pleno emprego estancou. Dai o enigma: como

'® Silva esclarece o seu entendimento sobre a reestruturagédo produtiva como sendo a busca por
um novo equilibrio instavel, que reorganiza tanto a esfera da produgéo, quanto a esfera social. Segundo
indicagdo dessa autora, ver Mota, Ana Elizabete. Cultura da crise e seguridade social. Sdo Paulo: Cortez,

1995.
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assegurar a sobrevivéncia das pessoas se o trabalho, como produtor de riqueza, néo é
disponivel a todos?

No Brasil, a oposigdo entre assisténcia e trabalho também esta expressa no
modelo de seguridade proposto pela Constituicido Federal de 1988. A exemplo do
modelo beveredgiano, a seguridade social brasileira congrega trés politicas com
caracteristicas e formas de acesso diferenciadas — previdéncia, saude e assisténcia,
que teoricamente visam a totalidade da populagdo. A previdéncia é baseada em
contribuicbes prévias e da cobertura aqueles inseridos no mercado formal de trabalho,
ou contribuintes voluntarios, em situagdes de doenga e aposentadoria, bem como de
desemprego. A saude segue o principio da universalidade, sendo garantida a todos.
Ja a assisténcia é dirigida para aqueles que dela precisarem. Mas Boschetti mostra
que essa premissa esconde o carater restritivo que os objetivos colocados para essa
politica revela:'

Ao desdobrar seus objetivos, entretanto, o texto estabelece uma
distingdo na aplicacao do direito entre aqueles que sdo ou néao
capazes de trabalhar. Observe-se que a protecdo, o amparo, a
habilitagdo e a garantia de uma renda minima destacam-se
especificamente aqueles cuja situagdo ndo lhes permite trabalhar:
maternidade, infancia, adolescéncia, velhice, deficiéncia. Aqueles que
nao se inserem nestas situagdes, o objetivo é outro: ndo assistir, mas
promover a integracao ao mercado de trabalho (BOSCHETTI, 2003a,
p. 45 e 46).

O desenho integral e unificado da seguridade social brasileira nunca se
estabeleceu de fato. As politicas setoriais de corte social sdo tratadas separadamente,
sendo visivel uma “fragmentagdo na organizagao, gestao e desenvolvimento das trés
politicas que a compdem” (BOSCHETTI, 2003b, p.19). Além disso, &€ importante
chamar a atencgéo para um aspecto temporal. A Constituicdo brasileira foi promulgada
em 1988 e ja, no inicio da década seguinte, pds-se em pratica uma série de medidas
neoliberais no bojo do ajuste da economia interna, no rastro da reestruturacédo
produtiva ocorrida em todo mundo, priorizando a politica social para o combate da
pobreza. A esse respeito, Cardoso Jr. e Jaccoud registram:

E bem verdade que, desde a década de 1980, ao mesmo tempo em
que tinha inicio um ciclo de reformas dos programas sociais
brasileiros, avancava a critica a legitimidade da proposta de
incorporagdo social pela via dos direitos sociais. Refor¢cava-se

novamente a interpretagdo que assenta na trajetoria profissional a

'8 Ver art. 203 da Constituicao Federal de 1988.
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responsabilidade pela protegdo social e pelo acesso a grande parte
dos bens e servigos sociais. Entretanto, diferentemente do antigo
modelo, a nova proposta distancia-se de um projeto de expanséao da
protecdo social fundada no assalariamento e apdia-se na velha idéia
da suficiéncia do mercado para a garantia de protegdo social a
parcela majoritaria da populagcédo (CARDOSO JR. e JACCOUD: 2005,
p. 195).

Assim, com a crise capitalista dos 1970, falha em todo o mundo a tentativa de
generalizagdo da protegao social por meio do trabalho. Novamente, explicita-se a
encruzilhada do social, qual seja: a de assegurar direitos de cidadania, sem que o
trabalho seja o eixo estruturador. Nesse contexto, as propostas de garantia de renda
dissociada do trabalho ganham relevancia. O consenso € que nao é mais possivel
associar o direito a renda ao direito ao trabalho. Gorz coloca o debate nos seguintes

termos:

Quando o processo de produgéo exige cada vez menos trabalho e
distribui cada vez menos salarios, esta evidéncia, progressivamente,
impde-se a todos: ndo é possivel reservar o direito a uma renda
apenas as pessoas que ocupam um emprego, hem sobretudo, fazer
depender o nivel de renda da quantidade de trabalho fornecida por
cada um. (GORZ, 2003, p. 200).

E sobre o tema da garantia de uma renda desvinculada do trabalho que
refletiremos nas préximas segbes, problematizando principalmente as propostas de

renda minima e de alocagao universal.

2.2 - Acesso a renda: liberdade e justica

O tema da renda garantida é atual, porém nao inovador. Van Parijs (2006) e
Suplicy (2002, 2006) fazem o mesmo percurso historico, mais ou menos detalhado, e
identificam na obra de Thomas More (1478-1535), Utopia (1516), a primeira sugestao
de uma garantia de renda. Nela, o viajante Rafael em didlogo com um cardeal
arcebispo sobre a pena de morte argumenta em favor da renda minima como

instrumento de combate a criminalidade:

Em vez de infligir esses castigos horriveis, seria muito melhor prover
todos de algum meio de sobrevivéncia, de tal maneira que ninguém

estaria se submetendo a terrivel necessidade de se tornar primeiro

um ladrdo e depois um cadaver (SUPLICY: 2006, p. 32)
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Porém, é Johannes Ludovicus Vives (1492-1540) quem consistentemente
sistematiza a proposta no seu livro De Subventione Pauperum (1526), no qual
defende a legitimidade da assisténcia aos pobres como dever dos poderes
municipais. As medidas sugeridas por ele incluiam: cuidados e ajuda aos doentes e
invalidos, ensino de um oficio as criangas pobres e distribui¢gdo de auxilios a familias
sem emprego ou que nao ganhassem o suficiente para garantir a sobrevivéncia
(CASTEL: 1998).

A Speenhamland Law, de 1795, também é lembrada por Van Parijs (2006)
como uma das primeiras experiéncias de renda minima; mas é Polanyi (1980) quem
analisa os efeitos dessa lei, cujo objetivo era garantir o “direito de viver”, por meio da
concessao de abonos, em aditamento aos salarios, de acordo com uma tabela que
dependia do prego do pdo. Polanyi (2006) é enfatico ao afirmar que, se a
Speenhamland Law comportava uma inovagdo social - o “direito de viver” - sua
implementacdo, naquele contexto histérico, teve o efeito exatamente oposto. Ao
garantir certo nivel de salarios, custeados pelos fundos publicos, fez com que os
trabalhadores nao tivessem motivagdo material para o trabalho esgotante da época,
nem os empregadores para pagar melhores salarios - pois, por menos que eles

pagassem, os impostos garantiam a elevacao da renda até o nivel da tabela do pao.

Sob a Speenhamland Law, a sociedade se debatia entre duas
influéncias opostas: a que emanava do paternalismo e que protegia a
mao-de-obra dos perigos de um sistema de mercado, e a que
organizava os elementos de produgdo, inclusive a terra, sob um
sistema de mercado, afastando gente comum do seu status anterior,
compelindo-a a ganhar a vida oferecendo seu trabalho a venda

enquanto, ao mesmo tempo, privava esse trabalho do seu valor de
mercado” (POLANYT: 1980, p. 103)

Apesar das especificidades histéricas apontadas por Polanyi (1980),
principalmente a auséncia de um mercado de trabalho livre, parece que nos
deparamos pela primeira vez com o que Van Parijs (2006) e Suplicy (2002, 2006)
apontam como a “armadilha do desemprego” e que sera abordada mais adiante.

No entanto, € em Thomas Paine (1737-1809) que Van Parijs (2006) encontra
o0 embrido da renda basica. Paine defende a concessao incondicional de uma dotagao
modesta e prefixada a todo homem ou mulher que chegue a idade adulta, assim como
uma pensao modesta de aposentadoria. Na realidade, para Paine essa concessao
era, em ultima instancia, uma indenizagao pela apropriagao de um recurso natural, no

caso a terra, que, em seu estado bruto, ndo cultivado, era e continuaria a ser,
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propriedade de todos. E o notério problema da apropriacéo original, ao qual os liberais
trouxeram respostas diferentes'’. Paine propde a criagdo de um fundo nacional
financiado pelo pagamento de um aluguel pela apropriagdo da terra que produziria
rendimentos que seriam pagos na forma de dividendos iguais para todos, a fim de
compensar a perda daquela heranga natural (SUPLICY: 2002). Van Parijs (2006)
ressalta que para Paine essa indenizagdo nido se tratava de caridade, nem de

solidariedade, mas de justica e de direito.

Segue-se a Paine, Joseph Chalier (1816-1896) que, segundo Van Parijs
(2006), aparece com a primeira proposta de abono universal no continente europeu.
Na sua obra “Solugao do problema social” (1848), Chalier insiste no fato de que todos
os homens tém direito a gozar os recursos naturais criados pela Providéncia para que
possam prover suas necessidades. Assim sendo, aqueles que se apropriaram desses
recursos devem pagar uma taxa cujo montante reflita o seu valor calculado com base
no valor que lhes fosse fixado por um mercado plenamente concorrente. O montante
da receita assim obtida deveria ser redistribuido, mensal ou trimestralmente, entre
todos, consistindo em um minimo garantido (VAN PARIJS: 2003, 2006).

Vé-se, assim, que ja se encontra em Charlier a preocupacdo, sempre
presente nas criticas a renda basica, quanto a distor¢do que a garantia de um minimo
de renda pode causar, tornando-se um “bonus de encorajamento a preguica” (VAN

PARIJS: 2006). Mas ele rechaca essa preocupagao da seguinte forma:

Tanto pior para os preguicosos: estes ficarao reduzidos a porgéo que
lhes cabe. O dever da sociedade n&o vai além disso: garantir a cada
um a sua justa participagdo no gozo dos elementos que a natureza

colocou a seu servigo, sem usurpar a alguns em beneficio de outros
(CHARLIER apud VAN PARIJS: 2003, pp. 48-49)

No segundo pods-guerra, a idéia da garantia de uma renda é novamente
retomada, como uma proposta dos Estados de Bem Estar Social. Segundo Esping-
Andersen (1991), os Welfare States sdo comumente descritos como “responsabilidade
estatal no sentido de garantir o bem estar basico dos cidadados”. Entre os critérios
utilizados por este autor para analisar os modelos de Welfare State, encontra-se o de

desmercadorizagao (decommodification). De acordo com ele, a desmercadorizagéo

7 Alguns defendem a idéia do primeiro a chegar ser o primeiro a se servir, tornando-se
imediatamente, sem nenhuma condigdo, proprietario de qualquer objeto natural. Outros, como Robert
Nozick e Baruch Brody, complementam esse principio com a clausula lockiana, por ter inspiragao em
Locke, na qual a apropriagdo s6 € legitima se aqueles que dela ndo se beneficiam recebem uma
compensagdo ou uma participagdo equitativa nos ganhos decorrentes de cada apropriagdo. Por fim, a
idéia de Paine, que afirma o direito de cada um a uma parte igual dos recursos naturais (VAN PARIJS,
1997).
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significa o afrouxamento do status do individuo de pura mercadoria e a instauragao de
politicas sociais encaradas como direito, criadoras de capacidades para que esse
individuo possa manter-se sem necessariamente ter de participar do mercado. Tal
concepgao esta fortemente ligada ao conceito de necessidades basicas, a medida que
é preciso garantir um minimo, ndo no sentido de menos, mas no sentido de assegurar

dignidade a existéncia humana.

Para Esping-Andersen (1991), no entanto, a simples instituicdo da
previdéncia ou da assisténcia social ndo produz necessariamente desmercadorizagao.
Ele mostra que, se os beneficios forem poucos e associados a um estigma social, o
sistema de ajuda continua forgando a todos a participarem do mercado. E necessario,
portanto, levar em consideracdo as regras e pré-condigbes correspondentes, que
ditam a extensdo em que os programas de bem estar social oferecem alternativas
genuinas a dependéncia do mercado. A desmercadorizagédo significa proporcionar
poder aos trabalhadores que passam a nao depender unicamente desse mercado,
conseguindo um maior grau de mobilizagdo. Em contrapartida, para os empregadores
significa maior negociacdo para utilizar a méo de obra; ou seja, o custo de
oportunidade dos trabalhadores em ofertar a sua forga de trabalho aumenta. Pode, no
entanto, resvalar no risco de ser apropriada pelos empregadores no sentido destes
sentirem-se desobrigados com a manutencdo de um nivel de vida digno aos seus

empregados.

Entre os direitos desmercadorizantes pode-se listar o seguro-desemprego, o
auxilio doenga, a licengca maternidade e a licenga educacional, a garantia de uma
renda apesar do mercado de trabalho. Uma definicdo minima de Welfare State
desmercadorizante seria aquela que envolve a liberdade do individuo de parar de
trabalhar, sem que isso signifique a perda potencial de trabalho, rendimentos e
beneficios sociais. Segundo Esping-Andersen (1991), nenhuma nagéo alcangou esse
nivel de desmercadorizacdo. Mesmo naquelas que chegaram mais proximo, em
algumas, atestados médicos s&o necessarios para a obtencdo do beneficio; em
outras, o prazo de espera para o recebimento do beneficio € demorado ou o periodo

de duracéo é curto.

Como se viu, desde sempre o debate sobre o acesso a uma quantia
determinada de renda, seja pela via da defesa da garantia das condigbes dignas de
sobrevivéncia, seja pela via dos critérios de justica no acesso a propriedade, é antigo
e traz, desde a sua origem, questdes n&o pouco polémicas. Esse debate parece ter
no seu centro a questdo da satisfacdo das necessidades humanas basicas, em
especial a autonomia do cidadao. Conforme ja apresentado, um homem sé pode ser
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considerado autbnomo na medida em que nao esta sujeito a vontade de ninguém. Isto
implica considerar que um agente é completamente autdbnomo quando auto-suficiente
para escolher a forma de vida que deseja ter, desde que isso ndo interfira na escolha

de outra pessoa.

No capitulo anterior, falou-se do conceito de liberdade positiva apresentado
por Plant (1998; 2002) em oposi¢do ao de liberdade negativa, de teor neoliberal,
tomando-se como central o fato de a primeira ser condigdo para a existéncia desta
ultima. Ao propor uma visao mais qualitativa da liberdade humana, Plant defende que
os direitos que asseguram a liberdade devem também garantir as capacidades
necessarias para o seu exercicio. Nesse sentido, o autor claramente se posiciona a
favor da renda como um direito social que pode viabilizar o exercicio da liberdade. E,
se a renda é considerada uma necessidade para a realizagado da liberdade, entao
deve ser um direito. Este € o mesmo posicionamento de Doyal e Gough (1991) que
elencam como satisfiers a seguranca econémica e, portanto, como uma necessidade
intermediaria que deve ser atendida para a garantia da saude fisica e da autonomia.
Lembremos rapidamente da perspectiva liberal de necessidades como sindnimo de
preferéncias e, portanto, do mercado como o /6cus privilegiado para a sua satisfagao,
aberto para que todos dele participem. O problema desse raciocinio € que a liberdade
para a realizacdo dessas escolhas esta condicionada a existéncia de certa quantia de

renda.

Na sua discusséo sobre o acesso a renda como direito, Plant, entretanto, nao
deixa claro se esta falando de renda minima garantida ou da proposta mais radical
defendida abertamente por Van Parijs — a renda basica universal.

Pondo também em relevo a contradicdo inerente & abordagem ética e
econdmica dos liberais, para a qual a liberdade € um valor absoluto, Van Parijs (1997)
apresenta o exemplo de uma ilha em que de maneira legitima um Unico habitante
tornou-se seu proprietario. E perfeitamente possivel que os outros habitantes tenham
outra opgao que n&o a de trabalhar dezesseis horas por dia para o proprietario da ilha,
em troca de um pequeno salario. Além disso, o proprietario pode ainda decidir que
para trabalhar nas suas terras os individuos devem usar chapéu vermelho, assobiar a
Marselhesa e abster-se de pronunciar a palavra liberdade. Mesmo assim, o principio
da liberdade nao estaria sendo violado. Nada os obrigaria a trabalhar, ou mesmo
permanecer na ilha, s6 o fato de ndo terem outros meios de encontrar na ilha outra

fonte de subsisténcia, nem de construir um barco para a fuga.
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Posta dessa forma, a liberdade existente na ilha é uma plena liberdade
formal. Sem os meios indispensaveis para o seu efetivo exercicio, € um direito sem
alcance real. Para essa teoria, o principio da liberdade nao esta violado, se o trabalho
nao for feito sob ameaca de violéncia fisica ou de outras coerg¢des, mesmo se 0 que o
motiva é o cuidado de escolher a menos ma das opgdes livremente disponiveis, qual
seja a de morrer de fome (ibidem).

Ela (a liberdade) ndo € uma questdo de direito de fazer o que se
deseja nesse sentido. Ela é também uma questdo de meios. E por
serem privados desses meios — mesmo desfrutando desse direito —
que os habitantes desfavorecidos de nossa ilha ndo podem levar a

vida como pretendem, que ndo sao livres no sentido real, e ndo
puramente formal, que é o que nos importa (VAN PARIJS: 1997, p.
191).

Van Parijs (1997, 2006) vale-se dos principios desenvolvidos por John Rawls
na obra “Uma teoria de justica”, em que os ideais de igualdade e liberdade sao
combinados para a existéncia de uma sociedade justa.”® Na concepcdo de Rawis,
uma sociedade justa “é uma sociedade cujas instituicdes repartem os bens principais
sociais de maneira equitativa entre seus membros, levando em conta, principalmente,
o fato de que estes diferem uns dos outros em termos de bens principais” (VAN
PARIJS: 2003, p. 69).

Rawls distingue entédo dois eixos de bens principais para a formulagdo das
exigéncias de justica. Sdo eles: os bens principais naturais (saude e talentos) e os
bens principais sociais, nos quais estdo incluidas as liberdades fundamentais e as
oportunidades de acesso as posigdes sociais (vantagens socioecondmicas — renda e
riqueza, poder e prerrogativas ligadas a posicao social e bases sociais do respeito

proprio).

Em linhas gerais, a teoria de Rawls baseia-se em dois principios, que na

verdade se desdobram em trés:

1° - Principio de igual liberdade: o funcionamento das instituicdes deve ser
tal, que toda pessoa tenha direito igual ao conjunto mais extenso de liberdades
fundamentais iguais, que seja compativel com um conjunto semelhante de liberdades

para todos.

'® Este trabalho nZo tem a pretensdo de reproduzir a teoria desenvolvida por John Rawls
detalhadamente, procedendo a sua analise. Basta-nos contextualizar os principios de justica social em
que se baseia de modo a identificar as condigbes para o estabelecimento de arranjos sociais mais
equitativos.
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2° - As eventuais desigualdades sociais e econbmicas geradas no quadro
dessas instituicdbes devem satisfazer duas condi¢des:

a) Principio da diferenca: elas devem ter por objeto o maior beneficio

dos membros menos favorecidos da sociedade.

b) Principio da igualdade equitativa das oportunidades: elas devem ser
unidas a fungdes e posigdes as quais todos tenham acesso, considerados os talentos.

Estes principios obedecem a uma ordem de prioridade, na qual o primeiro
deve ser totalmente satisfeito, para que os outros dois possam ser observados.
Também, o principio da igualdade equitativa tem precedéncia sobre o principio da
diferenga. Esse cuidado de Rawls busca evitar a troca de liberdades basicas por
ganhos econOmicos e sociais. Desse modo, o primeiro principio € o da igualdade
equitativa de oportunidades tornam-se a condigdo necessaria para a justica social
(FIGUEIREDO: 1997).

O principio da igualdade equitativa de oportunidades reforga que as mesmas
oportunidades devem ser asseguradas independentemente da posi¢cado social dos
individuos. Isto porque seria injusto que pessoas mais dotadas, mas em piores
condicdes socioecondmicas, ndo tenham chances semelhantes de melhorar de vida.
Para tanto, Rawls admite que o papel do Estado em determinado periodo de tempo é
fundamental, tanto na provisao de servigos, quanto na distribuicdo de meios e na

intervengao do setor privado, estimulando a livre concorréncia e o pleno emprego.

Além de manter os tipos usuais de capital social, o governo tenta
assegurar oportunidades iguais de educagéao e cultura para pessoas
similarmente dotadas e motivadas, seja subsidiando escolas privadas
ou estabelecendo um sistema de escola publica. Devera também
aplicar e subscrever a igualdade de oportunidades nas atividades
econdmicas e na livre escolha de ocupacgdes. Isso & conseguido
através do policiamento da conduta das empresas e das associagdes
privadas, e evitando o estabelecimento de restricdbes e barreiras
monopolisticas as posi¢cdes mais desejaveis. Finalmente, o governo
garante um minimo social seja através de dotacbes familiares e
pagamentos especiais por doenca e desemprego, seja mais
sistematicamente através de recursos tais como um suplemento de
renda (RAWLS apud FIGUEIREDO: 1997, pp. 84-85).

Mas, a aplicagédo do principio da igualdade equitativa de oportunidades nao
resolve o problema das dotacdes diferenciadas de talentos individuais, pois as
posicdes vantajosas, ainda que abertas a todos, serdo preenchidas pelos mais
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talentosos. E, portanto, o principio da diferenga, formulado no sentido de maximizar a
distribuicdo dos bens sociais principais aos menos favorecidos - ja que os naturais
estdo a priori determinados - que contém o carater distributivo da teoria de Rawls e
permite garantir as condigbes indispensaveis e 0os meios gerais para que cada um
busque realizar a sua concepcdao de vida boa: renda e riqueza, poderes e
prerrogativas e bases sociais do auto-respeito (VAN PARIJS: 1997).

Desse modo, nota-se que o incremento dos bens sociais é, de regra,
realizado pela via das politicas publicas, notadamente as de educacgéo e saude e de
beneficios monetarios, previdenciaria ou assistencial, que alteram as condi¢des
iniciais de desigualdade e ampliam as possibilidades de participagdo dos mais pobres
na riqgueza produzida socialmente. No entanto, a criacdo e, principalmente, a
distribuicdo de bens sociais dependem também de arranjos produtivos especificos
que busquem incorporar a mao-de-obra ociosa. Note-se que essa intervencéo €
fundamental, ja que, deixados a dindmica comum do mercado, os objetivos de justica

social ndo se concretizam.

Conforme lembra Figueiredo (1997), Rawls distingue o principio da diferenga
do principio da compensacgao, indicando que este tem por fim assegurar a genuina
igualdade de oportunidade; para tanto, desigualdades de nascimento e dotes naturais
devem ser compensadas, por exemplo, com um aporte de recursos maior para a
educacao daqueles menos inteligentes. Em compensacgédo, ndo ha esse tipo de
preocupacgao ou intengdo no principio da diferenga, pois este requer apenas a

maximizagao da posi¢do dos menos favorecidos (maximin).

Pereira (2000) apresenta uma sintese das principais criticas comumente
dirigidas a teoria de Rawls tanto oriundas da esquerda, quanto da direita. Da
esquerda, ressalta a de MacPherson que evidencia a subordinagdo do conceito de
justica econémica rawlsiano as normas sociais e valores éticos, sobrepondo as
relacbes de produgao capitalista ao seu principio de distribuicdo. Desse modo,
estabelece limites rigidos para essa distribuicao, que de maneira alguma deve forgar
maiores cobrangas de impostos, pois isso poderia afetar os preceitos de eficiéncia e

competitividade da economia de mercado.

A direita, por seu turno, conforme Doyal e Gough (1991), apresenta
basicamente duas consideragdes criticas a Rawls. A primeira diz respeito a ameaca
que a énfase rawlsiana na defesa dos direitos positivos pode trazer para a classica
autonomia individual, tdo cara a teoria liberal. Isto porque desde que bens e servigos

% Ver Delgado e Theodoro, 2005.
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devem ser ofertados, mesmo sem um prévio pagamento, os impostos devem cobrir
esses custos. Como o pagamento de impostos nao pode ser refutado, ha, portanto,
uma coercéo e, consequentemente, uma violagcdo dos direitos negativos. A segunda
critica, bastante ligada a primeira, trata do custo associado a implementagdo e
manutencdo dos direitos positivos (politicas publicas distributivas). Os liberais
acreditam que os direitos negativos (de expresséao, de privacidade, de propriedade, de
seguranga, etc.) ndo possuem custos vinculados, o que, na verdade, é uma falacia.
Plant (2002), como ja visto, apresenta o raciocinio de que para que os direitos
negativos sejam assegurados o Estado também terd de utilizar consideraveis

recursos.

De volta ao principio da diferenca e levando em conta apenas o item renda
da lista de vantagens socioecondmicas apresentada por Rawls, qualquer forma de
garantia de renda poderia cumprir a fungao distributiva desejada. Mas ao observar os
outros termos, tais como as bases sociais do respeito proprio, ndo é qualquer modelo

que se ajusta.

E essencial que ela (a renda) seja distribuida de uma maneira que
nao estigmatize, ndo humilhe os beneficiarios e que essa distribuicdo
se fagca em particular, sem controle dos recursos e sem controle da

vida privada (requerido para verificar, por exemplo, o status de

solitario ou de co-habitante) (VAN PARIJS: 1997, p. 178).

Além disso, o modelo deve evitar cair na “armadilha do desemprego” e na
“armadilha da pobreza”. A primeira expressa o fato de que o salario a ser recebido
pelo trabalho seja inferior ao que se tem mesmo sem o trabalho. Ja a segunda, releva
o fato da oferta do beneficio requerer que o beneficiario mantenha-se na indigéncia
para ser merecedor. Também o direito a renda minima nao deve estar associado ao
dever de trabalhar porque levaria o seu beneficiario a aceitar qualquer trabalho,
distorcendo o valor do trabalho. Resguardados os fatos histéricos, esses obstaculos ja
estavam presentes na experiéncia de Speenhamland, no séc. XVI. Se a pessoa
estiver considerando iniciar uma atividade que vai representar um ganho econémico,
e o governo tiver de retirar o beneficio financeiro quando ela iniciar o trabalho, entéao
esta pessoa podera ser desestimulada a iniciar a atividade e, assim, cair na armadilha
da pobreza e do desemprego. Na outra ponta do processo, Lavinas e Varsano (1997)
apresentam ainda outra distor¢do que também pode ocorrer com a implantagdo de
programas de garantia de renda minima, qual seja: a preferéncia do empregador por
aqueles beneficiarios de algum programa dessa natureza. Por ja ter assegurada

alguma remuneragéo, esses podem aceitar um valor de salario mais baixo. Tal
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situagdo poderia levar inclusive a extingdo do salario minimo definido por lei e
referéncia importante para determinar as condigdes minimas de vida do trabalhador.
Esse risco também estd associado a renda basica universal, como apresenta Gorz:
‘esta renda de base arrisca, alids, servir de pretexto a multiplicagdo de pequenos
empregos e de empregos de baixos salarios, concebidos como fontes de uma ‘renda

extra’ pelos empregadores” (GORZ:2003, p. 206).

Assim, para Van Parijs, a renda basica universal apresentada mais
detalhadamente na préxima secao é o modelo que mais se ajusta a implantacdo da
justica social, que para ele guarda relagdo direta com os meios para que todos
tenham a mesma possibilidade de desenvolver suas capacidades individuais,
exercendo efetivamente a sua liberdade. Mas, deixa claro que a renda basica nao
extingue o fato de que entre duas pessoas, a despeito de receberam a mesma
quantia de renda, uma delas, por ter um complexo de oportunidades muito diverso,
pode fazer tudo que a outra faz e muito mais ainda. No caso em que a pessoa nao
consegue ter acesso aquilo que é necessario para a sua sobrevivéncia, transferéncias
especificas devem ser realizadas aos menos capacitados a custa da renda basica
universal. Em sociedades pobres, diz o autor, “é possivel que isso signifique reduzir a
zero a renda basica. (...) E somente com respeito a sociedades que se livraram da
fome, ou que claramente podem fazé-lo sem violagao a propriedade de si mesmo, que

vale a pena falar em renda basica” (Van Parijs, 1994, p. 81).

Até aqui tentamos mostrar o significado do direito a uma renda dissociado do
trabalho. Nesses termos, mais que garantir condigbes dignas de sobrevivéncia, o
acesso a renda significa autonomia e poder de escolha. Traduz-se em liberdade real
para cada individuo em oposicdo a liberdade negativa, que pode muitas vezes
mostrar-se uma falacia. E ainda condicdo para o incremento de bens sociais,
proporcionando os meios para a construgdo de uma sociedade mais igual.
Trataremos a seguir das caracteristicas dos dois principais modelos de garantia de

renda: a renda minima garantida e a alocagao universal.

2.3 A originalidade da renda basica universal

A partir dos anos 1940, ganha corpo a proposta de uma renda minima
garantida a todos aqueles que nao conseguem prover seu proprio sustento, seja pela
impossibilidade de trabalhar, seja pelo desemprego, seja ainda pelo salario reduzido.

Trata-se de estabelecer o piso monetario que todos deverdo perceber. A renda
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minima garantida é, portanto, um valor complementar entre esse piso estipulado e a
soma dos recursos percebidos. Normalmente o calculo é feito em bases familiares, ou
seja, o beneficio é definido por unidade familiar, bem como o montante da renda
considerada para a determinacdo do valor a ser transferido € a soma do que é
percebido por todos os membros da familia.

Embora a renda minima possa assumir caracteristicas diversas de um
modelo para o outro, podendo ser mais ou menos restritivas na selecdo do seu
publico alvo, diferir na forma do financiamento, no estabelecimento de prazo para o
recebimento do beneficio, etc., Lavinas e Varsano (1997) identificam o que pode ser
considerado comum a todas as propostas. Em comum apontam: o carater universal
para todos aqueles que se encontram em situacdo de necessidade, decorrente da
insuficiéncia de renda; concesséo feita com base na demanda do proprio interessado,
configurando-se um direito subjetivo; existéncia de certas prerrogativas e, em alguns
casos, contrapartidas; e valor modulado pelo montante das demais prestagdes sociais

e pela renda individual ou familiar.

A renda basica universal difere da renda minima exatamente nesses critérios
apresentados. Por “renda basica de cidadania entende-se uma renda paga por uma
comunidade politica a todos os seus membros, em termos individuais, sem

comprovacao de renda, nem exigéncia de contrapartidas” (VAN PARIJS, 2006, p. 35).

Desse conceito, é importante frisar alguns elementos. Primeiro o da
universalidade, que visa exatamente combater a discriminagdo que modelos
focalizados podem acarretar, rotulando seus beneficiarios de incapazes de satisfazer
as proéprias necessidades ou restringindo o beneficio somente aqueles que aceitam as
condi¢cbes impostas. A ndo exigéncia de comprovagao de renda € uma consequéncia
do primeiro elemento, ja que em um modelo universal, no qual todos podem receber,
nao ha necessidade desta comprovagédo. Esse procedimento, aliado ao fato de o
beneficio ser pago em termos individuais, sem a andlise prévia das condi¢bes
familiares ou de seu estado civil, também preserva o usuario no sentido de nao ter a
sua vida privada invadida pelo poder publico. Por fim, a incondicionalidade do
beneficio, ou seja, o ndo exercicio de nenhum controle sobre a insercao do individuo,
quer no mercado de trabalho, quer em atividades voluntarias. Essa incondicionalidade
€ 0 mecanismo que faz com que a renda basica ndo caia na armadilha do
desemprego e da pobreza. Sem a ameaga de perda do beneficio, mesmo com a
possibilidade de um trabalho remunerado, as pessoas sempre procurarao melhorar o
seu nivel de renda, nao se limitando apenas ao que recebem pelo beneficio. A renda
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basica configura-se, pois, como algo que todos podem contar a priori, podendo ser
complementada por outras rendas, seja do trabalho, da poupanga, do mercado.

Sao, portanto, marcantes as diferengas entre um e outro modelo, ressaltadas

no quadro 1.
QUADRO 1

Comparacao entre Renda Minima e a Renda Basica Universal

Renda Renda

Minima Convencional | Basica Universal

Contribuigéo prévia? Néo Néo
Comprovacéo de renda? Sim Néo
Observa critérios individuais? Néo Sim

Cumulativo com a renda do trabalho,
independente do teto? Néo Sim
Sim
Exigéncia de contrapartida? (normalmente) Nao

E importante notar que tal como foi apresentada aqui, ndo ha nenhum
elemento que vincule a renda basica a minimos sociais. Na realidade, a idéia da
renda béasica é concretizar a liberdade, devendo exatamente por isso ser incondicional
e 0 mais elevada possivel para garantir a propriedade de si mesmo e resguardar a
capacidade do individuo de escolher a vida que quer ter, que é a autonomia. E, por
isso, a questado das necessidades vitais ja deve estar resolvida.

Gorz (2003) lembra que a proposta de uma renda garantida tem adeptos a
esquerda e a direita e, portanto, sua defesa deve ser feita levando em consideragao
essas diferencas de abordagem. De acordo com o autor, a direita, a garantia de renda
atua como um “remédio” para a situagdo de milhares de supranumerarios® em que se
encontra uma parcela da populagdo. Serve para tornar aceitavel a condigdo de
exclusdo determinada pela aplicacao da ordem do capital. Nessa perspectiva, o
estigma da preguica e do parasitismo estd sempre presente, porque ndo ha a
proposta de alteracdo da dindmica social a permitir que se abram novos horizontes
para aqueles que nao trabalham. O Estado, ator responsavel por “tomar’ daqueles
que trabalham para dar aos que nao o fazem, procurara justificar-se estabelecendo

controles e critérios de entrada e manutencao do beneficio mais ou menos vexatorios.

% Termo cunhado por Castel (1998) para designar parcelas da populagdo que ndo se encontram
ligadas a nenhuma estrutura da sociedade.



59

Do lado dos beneficiarios dessa renda garantida, havera sempre o medo de que uma
revolta fiscal ou uma mudanca politica lhe retire ou diminua o montante recebido. A
diferenga principal nas propostas de garantia de renda sob a perspectiva de esquerda
deve ser o seu compromisso com a extingdo das condigbes que conduziram a
necessidade desse beneficio. Ndo é apenas uma medida para tornar toleraveis o
desemprego e as formas de marginalizagao que acarreta. Nas palavras de Gorz:

N&o é a garantia de uma renda independente de qualquer trabalho
que deve ser central no projeto da esquerda, mas o lago indissoluvel
entre o direito & renda e o direito ao trabalho. Cada cidadao deve ter
o direito a um nivel de vida normal; mas cada um e cada uma deve
ter também a possibilidade (o direito e o dever) de fornecer a
sociedade o equivalente-trabalho daquilo que ele ou ela consome: o
direito, em suma de ‘ganhar a vida’; o direito de ndo depender para a
sua subsisténcia da boa vontade daqueles que tomam decisGes
econdmicas (GORZ: 2003, p. 202). (grifos do autor).

Assim, Gorz traz a publico o papel fundamental que o trabalho possui como
referéncia material, psicoldgica e cultural para a sociabilidade humana.

No proximo capitulo apresentaremos o Programa Bolsa Familia que, embora
ndo represente nem um programa de garantia de renda minima, nem de alocacao
universal, significa a proposta brasileira mais abrangente de uma garantia de renda

para a sua populagao.
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CAPITULO I

O PROGRAMA BOLSA FAMILIA

No Brasil, o debate acerca do direito a renda tem crescido nos ultimos quatro
anos. Em 8 de janeiro de 2004, depois de uma longa tramitagdo no Congresso
Nacional, foi promulgada a Lei n°. 10.835, que institui a renda basica de cidadania.
Essa medida constitui-se “no direito de todos os brasileiros residentes no Pais e
estrangeiros residentes ha pelo menos cinco anos no Brasil, ndo importando sua
condigdo socioecondmica, receberem, anualmente, um beneficio monetéario” (art. 1°,
Lei 10.835/04).

Na lei, os elementos da renda basica sdo destacados - direito de todos os
brasileiros (universalidade), igual valor para todos, que seja suficiente para atender
despesas minimas de cada pessoa com alimentagédo, educagéo e saude, pagamento
em parcelas iguais e mensais — e contrastam com a flexibilidade dada ao Poder
Executivo para a sua implementagdo, condigdo exigida para sua aprovagédo no
Congresso. A renda basica de cidadania devera (e ndo, podera!) ser alcangcada em
etapas, priorizando-se as camadas mais necessitadas da populacdo. Mas, esse
dispositivo fere a clausula da universalidade que inspira e legitima a renda basica
universal. Quanto a isso, Lavinas (2004) destaca a excepcionalidade da Lei 10.835 no
contexto internacional — poucos paises possuem uma norma legal dessa natureza - e
0 seu paradoxo ante as politicas sociais brasileiras que, no arcabougo legal, tendem a
universalidade, mas sao operadas de modo focalizado.

Os arts. 2°. e 3°. da referida Lei estabelecem competéncia ao Poder Executivo
para a definicho do valor do beneficio, desde que observada a Lei de
Responsabilidade Fiscal, devendo haver dotagdo orcamentaria suficiente para, ja no

exercicio de 2005, implementar a primeira etapa do projeto.

Curiosamente, em 9 de janeiro de 2004, um dia apds a criacao da renda
basica de cidadania, foi promulgada a Lei no. 10.836, que instituiu o Bolsa Familia,
programa de transferéncia condicionada de renda para as familias com renda per
capita até R$ 120,00, que atende atualmente pouco mais de 11 milhdes de familias
em todo territério nacional. Na primeira segcéo deste capitulo, apresenta-se o desenho
do programa, permeado de contradi¢gdes, que se pode resumir em quatro dicotomias:
1) alivio imediato da pobreza x incentivo ao capital humano; 2) assisténcia
permanente x portas de saida; 3) incentivos x desincentivos ao trabalho; 4) direito

universal ao beneficio x condicionalidades. Nas outras duas sec¢bes, serdo abordadas
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a questao da seletividade dos programas de combate a pobreza e da familia como
unidade de provisao de renda.

3.1 - A concepcao do Programa Bolsa Familia

A criacao do Programa Bolsa Familia foi determinada essencialmente por dois
aspectos. O primeiro é de ordem politica. Em 2003, o governo federal havia lan¢ado o
Fome Zero, que consistia na articulagdo de um conjunto extenso de politicas,
estruturantes e emergenciais, em torno do objetivo ético de combater a fome.
Entretanto, quase um ano ap6s seu lancamento, n&o havia resultados concretos para
mostrar. Sua face mais visivel, o Programa Nacional de Acesso a Alimentagdo —
Cartdo Alimentacao, patinava, cercado de controvérsias relacionadas a gestdo do
Programa por meio dos Comités Gestores e ao controle dos gastos dos beneficiarios,

obrigatoriamente com alimentos?'.

O segundo aspecto, de ordem técnica-gerencial, decorre de uma avaliagao
realizada durante o periodo de transicdo dos governos de Fernando Henrique
Cardoso para o de Luiz Inacio Lula da Silva, em 2002, apdés as eleigbes, que
registrava a fragmentacdo administrativa dos programas de transferéncia
condicionada de renda e a sobreposigdo do publico-alvo. De fato, desde 2001,
conviviam quatro importantes programas desse tipo: o Bolsa Escola, o Bolsa
Alimentacao, o Auxilio Gas e o Cartdao Alimentacao, todos operando com cotas de
atendimento, reduzido valor dos beneficios, que se voltavam somente para um dos
membros do grupo familiar, e revelavam solene ignorancia a respeito da existéncia de
programas similares conduzidos por estados e/ou municipios (COHN e FONSECA,
2004).

O Bolsa Escola, pertencente ao Ministério da Educacgao, tinha como publico
alvo familias com renda mensal per capita de at¢é R$ 90,002 e com criangas e
adolescentes entre 7 e 14 anos matriculados na rede regular de ensino. O beneficio,
no valor de R$ 15,00 por crianga e/ou adolescente, até o limite de trés por familia, era

2 0 cartao Alimentagao foi inspirado nos Food Stamps americano que busca conjugar o acesso
a produgdo de alimentos, ampliando os efeitos da transferéncia de renda. Do mesmo modo, o Bolsa
Familia, ao estabelecer condicionalidades na educagédo e saude, cria, por seu turno, a necessidade de
oferta desses servigos. As familias passam a procurar ativamente por eles, como também o poder publico
passa a identificar os locais de baixa cobertura. Outro encandeamento para a frente produzido pelo
Programa Bolsa Familia é o seu efeito dinamizador nas economias locais. Comparagdes entre o montante
de recursos transferidos as familias e aqueles transferidos obrigatoriamente por forga da Constituigao,
como o Fundo de Participagdo Municipal (FPM), mostram a relevancia do aporte financeiro nos
municipios. Todos s&o encadeamentos positivos do Programa Bolsa Familia.

2ZEm 2001, este valor era equivalente a meio salario minimo.
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pago mensalmente por meio de cartao magnético e seu recebimento estava associado

a freqiiéncia escolar, superior a 85% das aulas ministradas.

O Bolsa Alimentagédo, do Ministério da Saude, adotou 0 mesmo patamar de
renda para a selecdo de seus beneficiarios. No entanto, o segmento que este
Programa se propds atender era constituido de criangas de até sete anos de idade,
nutrizes e gestantes. O beneficio, também de R$ 15,00, e com a mesma restrigdo do
numero de beneficiarios por familia, era associado ao cumprimento por parte da
familia de compromissos na area de saude: manter a carteira de vacinagao em dia,
acompanhar o desenvolvimento nutricional das criangas e, no caso das gestantes, de

realizarem consultas de pré-natal.

Ja o Auxilio Gas, criado pelo Ministério das Minas e Energia, em 2002,
propunha-se a transferir R$ 15,00 a cada dois meses como subsidio para a compra de
botijdo de gas as familias que j& eram beneficiarias do Bolsa Escola e/ou Bolsa
Alimentacdo, ou que se apresentavam como beneficiarias potenciais destes
programas. Nao exigia contrapartidas. A motivagao para a implementacéo desta acéo
foi de certa forma a de compensar as familias de baixa renda pelo aumento naquele
ano do preco do botijao de gas, aproximando-se mais de um subsidio do que de uma
politica de renda minima, fato inclusive explicitado na legislacao deste programa.

Por fim, o Cartdo Alimentagdo, do extinto Ministério Extraordinario da
Seguranga Alimentar e Combate a Fome. O beneficio, no valor de R$ 50,00,
destinava-se aqueles grupos em situagao de risco alimentar e, depois de uma grande
polémica em que intelectuais, midia e governo se enfrentaram, manteve-se a

imposi¢cao para as familias de comprovagao de gastos com a compra de alimentos.

A proposta do Bolsa Familia é, pois, unificar todos esses quatro programas,
buscando maior racionalidade administrativa e de custos. Entende-se, no entanto, a
sua originalidade em outro sentido. Até entdo nao havia, no Brasil, nenhum beneficio
para as familias pobres, desvinculado do trabalho ou da condigdo de deficiéncia e/ou

velhice, bem como da existéncia de criangas ou adolescentes no grupo familiar.

% Em 1996, o governo federal criou o Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI),
como parte da estratégia de combate ao trabalho de criangas, que transfere recursos financeiros para as
familias cujos filhos estdo submetidos a situagdes intoleraveis de trabalho. Por seu turno, as familias
devem manter as criangas na escola e na Jornada Ampliada que engloba atividades educativas fora do
horario escolar proporcionadas pela prefeitura. Inicialmente implantado como projeto piloto nas carvoarias
do estado de Mato Grosso, estendeu-se depois para o sisal na Bahia, as plantagdes de laranja no Rio de
Janeiro e as olarias no Para. Apenas em 1999, o PETI foi reformulado para atender também as criangas e
adolescentes da zona urbana. Atualmente, estd em processo de unificagdo com o Bolsa Familia. Ver
Portaria GM/MDS n° 666/05.
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Apesar de nao integrar formalmente a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS), concebe-se o Programa como uma ac¢ao de protegdo basica, de natureza
assistencial, formada por programas, servicos e beneficios que visam prevenir
situagdes de risco por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des, bem
como o fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios. Essa proteg¢éo destina-se
a populagao que vive em situagao de vulnerabilidade social decorrente da pobreza,
privagdo (auséncia de renda, precario ou nulo acesso aos servigos publicos, dentre
outros) e/ou fragilizagdo de vinculos afetivos (PNAS, 2005). Sendo o Bolsa Familia
um instrumento de seguranga de rendimento com, acredita-se, impacto também na
autonomia de seus beneficiarios, claramente ele se coloca entre os objetivos de
protegao basica preconizados pela Politica de Assisténcia social. Vale ressaltar que
esta Politica define seguranca de rendimento como a garantia de que todos tenham
uma forma monetaria de manter a sua sobrevivéncia, independentemente de suas
limitagbes para o trabalho ou do desemprego, e nao apenas como uma compensagao
do salario minimo inadequado. E nessa garantia estdo incluidos pessoas com
deficiéncia, idosos, desempregados, familias numerosas, familias desprovidas das
condicbes basicas para a sua reprodugdo social em padréo digno e cidadao (PNAS,
2005).

Como ja foi apresentando no Capitulo 2, a Constituicdo Federal de 1988, ao
incluir a politica de assisténcia social como integrante da Seguridade Social,
estabelece uma ruptura significativa, do ponto de vista formal, com o tradicional
clientelismo social e com o escudo da benemeréncia para os brasileiros sem
capacidade monetaria de acesso aos produtos oferecidos pelo mercado. Por isso,
admite-se que a institucionalizagdo da protegéo social ndo contributiva como direito é

objeto e mérito da Politica Nacional de Assisténcia Social.

Nesse sentido, a relagdo do Bolsa Familia com a politica de Assisténcia Social
€ uma realidade, seja porque os gestores locais sdo os mesmos, seja porque 0O
publico- alvo é idéntico. Essa constatacdo, porém, ndo é assim tdo obvia e pacifica.
Em primeiro lugar, devido ao préprio histérico de implementagédo do programa que
trilhou um caminho apartado da assisténcia social que, no seu comego, ainda

mostrava-se organizacionalmente fragil**

. Mas, ndo so6 isso. Prevalecia uma visao
limitada da potencialidade de intervencéo dessa area. O Bolsa Familia foi formulado e
inicialmente operado por uma Secretaria Executiva ligada a Presidéncia da Republica.

E mesmo depois da sua transferéncia para o Ministério do Desenvolvimento Social e

2 Apesar de ter sido elevada ao status de politica publica em 1988, a Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS) s¢6 foi publicada em 1993 e, apenas em 2004, o Sistema Unico de Assisténcia
Social foi criado e comegou a ser implantado.
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Combate a Fome (MDS), a Secretaria Nacional de Assisténcia Social ainda n&o tem
ingeréncia sobre o mesmo, estando ele sob a coordenacdo de uma secretaria

especifica — a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC).

Além disso, o entendimento prevalecente em algumas areas do proprio
governo de que o Programa € um meio de viabilizar o direito humano a alimentagéo e,
portanto, um campo de disputa com a area de seguranca alimentar e nutricional, o
tem afastado da Assisténcia. Tal visdo tem acarretado um dos pontos de polémica
relativo ao desenho do Programa — que prevé condicionalidades -, o que sera
retomado mais adiante. O fato é que sdo essas duas areas, assisténcia social e
seguranga alimentar e nutricional, que buscam articular uma rede de servigos e
beneficios para a populagdo pobre. Independente das disputas politicas, o Bolsa
Familia é o elemento integrador entre elas e, talvez, por esse raciocinio, ndo devesse

estar realmente ligado diretamente a nenhuma delas.

Tanto é que, por ter tido origem na unificacdo de programas oriundos de
diversas areas, o Programa nao estabelece relagdo univoca com nenhuma delas,
como o Bolsa Alimentagdo e as Secretarias Municipais de Saude, por exemplo.
Somente em meados de 2006, apos o processo de adesao dos municipios ao
Programa® o MDS péde identificar o I6cus institucional do Bolsa Familia, que para
80% dos municipios encontra-se exatamente na area de assisténcia social. As outras
areas que apareceram como gestoras do Programa foram a educacgéao (8%), a saude
(5%). Na realidade, no Brasil, as agbes de transferéncia direta de renda do tipo do
Bolsa Familia foram estruturadas fora do eixo da assisténcia, implementadas em uma
otica distinta da Lei Organica de Assisténcia Social, como politicas focalizadas de
combate a pobreza. O risco € de se entender essas transferéncias como alternativas
a politica e ndo como medida complementar-integrante de uma politica mais ampla de

satisfagdo de necessidades sociais basicas.

A maioria das criticas a unificagdo dos programas Bolsa Escola e Bolsa
Alimentacdo ao Programa Bolsa Familia assenta-se no afastamento dos objetivos
setoriais que esses programas encerravam em relacdo a educagdo, saude e
alimentacdo. No entanto, deve-se considerar que mesmo quando esses eram

programas geridos pelo Ministério da Saude (MS) ou pelo Ministério da Educacao

% 0s municipios que desejassem formalizar sua adesdo ao Programa Bolsa Familia e ao
CadUnico deveriam cumprir dois requisitos: a indicagdo de uma pessoa responsavel pela execugéo do
Programa naquela localidade e a constituicdo da instancia de controle social. Ver Portaria GM/MDS n.
246, de 20 de maio de 2005. O programa prevé ainda outro instrumento de parceria com os municipios
utilizado para a integragdo de programas de transferéncia de renda municipais ou estaduais ao Bolsa
Familia. Tal processo é conhecido como pactuagdo e é formalizado por meio de um Termo de
Cooperagdo. A idéia é que nao haja sobreposigdo e competicdo entre as esferas governamentais, mas
sim conjungéo de esforgos. Sobre o tema, ver Mesquita, 2006.
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(MEC), tratava-se de medida assistencial. A rigor, o Bolsa Escola ndo podia ser
considerado uma politica educacional apenas por estar localizado no MEC, pois
baseava-se no mesmo principio em que hoje se sustenta o Bolsa Familia voltado para
aqueles beneficiarios que tém filhos: transferéncia de renda como apoio para as
familias manterem seus filhos na escola. A transferéncia da gestdo de um Ministério
para outro (no caso, do MEC para o MDS) nao muda o fato de que a permanéncia da
crianca/adolescente na escola so tera efeito, no médio e longo prazo, se houver
investimento na qualidade da educacdo basica, na infraestrutura das escolas, na
melhoria salarial dos professores, entre outros. E isso, sim, ndo cabe ao Bolsa
Familia. Ademais, para o MEC tomar essas providéncias ndo precisa,
necessariamente, do Bolsa Familia, pois ja conta com instrumentos de avaliacao
préprios. Isso quer dizer que, diante dessas criticas, € fundamental ter em mente que
a contribuicdo do Programa, seja como Bolsa Escola, seja como Bolsa Familia, ocorre
apenas no incentivo a manutencdo das criangas e adolescentes na escola. A

qualidade e a eficacia do ensino é assunto de outra ordem.

Portanto, a resisténcia contra o Bolsa Familia ndo encontra abrigo na
concepgao do Programa em si, que preserva os mesmos principios dos programas
anteriores, configurados na manutencdo das condicionalidades nas areas da
educacdao e da saude. Também n&o esta calcada na questdo dos controles do
acompanhamento dessas contrapartidas que, diga-se de passagem, nunca foram tao
eficazes quanto no atual momento, o que sera mostrado mais a frente. Na realidade, o
principal problema diz respeito ao afastamento dos técnicos e profissionais dessas
areas na implementacdo do Programa, embora a responsabilidade pelo
acompanhamento das condicionalidades esteja atribuida legalmente as pastas
setoriais correspondentes. O Senador Cristbvam Buarque (PDT/DF) afirma com
freqiéncia que

Quando a mé&e do Bolsa Escola recebia no final do més esse
dinheiro, ela pensava: “eu recebo esse dinheiro para que meu filho
estude, e gragas ao estudo ele vai sair da pobreza e eu também”.
Agora, quando ela recebe o Bolsa Familia ela pensa: “eu recebo
esse dinheiro porque sou pobre e eu ndo posso sair da pobreza
porque sendo eu vou perder esse dinheiro”. A Bolsa Escola era
emancipadora e o Bolsa Familia é assistencialista. (entrevista ao
BLOG “Té ligado na politica”, em 07 de novembro de 2006).

Entretanto, vale ressaltar que esta fala contém uma falacia explicitada na
diferenga que o Senador estabelece entre os dois programas. Isso porque, tanto o
Bolsa Escola, quanto o Bolsa Familia sdo programas que definem um corte de renda
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como critério de entrada. Portanto, na visdo dos dois Programas “sair da pobreza”
significa igualmente sair do amparo dos referidos Programas. Além disso, cabe
reiterar que o Bolsa Familia ndo abriu mao da condicionalidade referente a incluséo e

manutengao na escola das criangas por ele beneficiadas.

Um ponto que sempre aparece quando o Programa Bolsa Familia esta em
foco, e que também pode ser observada na fala do Senador Cristovam Buarque, ¢é a
relacéo entre o beneficio e o trabalho, contradi¢do ja apresentada no capitulo anterior.
Um programa dessa natureza é capaz de promover alguma alteragao na estrutura do

mercado? Comungamos com Suplicy (2006) quando afirma:

na medida em que tiver uma renda garantida e suficiente para
assegurar a sua sobrevivéncia, o trabalhador tera um maior poder de
barganha para decidir se aceita ou ndo as condi¢cdes de emprego
que |Ihe estdo sendo oferecidas. Tipicamente para os trabalhadores
no Brasil que, em pleno século 21, ainda s&o sujeitos a condi¢éo de
trabalho escravo, a existéncia de uma renda garantida lhes permite
dizer ndo a qualquer condigdo de trabalho que possa significar
humilhacao, risco a saude ou desrespeito a sua condicdo de ser
humano (SUPLICY: 2006, p. 84).

O Jornal O Globo, do dia 12 de agosto de 2006, aborda essa questao por outra
otica em reportagem cuja manchete é “Programa gera dependéncia e desestimulo
para o trabalho”. Interessante notar a tenséo social que pode advir da implementagao
de uma agao como essa e que tem estreita ligagdo com o antagonismo de classes
préprio do sistema capitalista. De um lado, ha aqueles que demandam mé&o-de-obra
barata e criticam o beneficio porque cria acomodacédo nas pessoas, afastando-as do
trabalho, inclusive vil. E o que expressa as falas abaixo, ambas transcritas da referida
reportagem:

Com o Bolsa Familia, muitas [mulheres] se acomodaram e a queda
na producdo é de 25%. O pior é que o fendmeno j&4 ndo ocorre
apenas no periodo de safra (quando muitas mulheres iam para a
lavoura), € durante o ano todo (Rosa Maria Galindo, dona da
empresa Renda de Agulha)

Elas trabalham menos, principalmente as jovens. Quando tém o
auxilio se escoram muito (Rosa Oliveira, conhecida como Rosa

Rendeira, lider de um nucleo de producgéao).

Para esses, o problema da pobreza esta relacionado a problemas das pessoas
individualmente: os pobres sdo pobres por sua propria conta, por serem preguicosos e
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acomodados ou por nao terem sorte. H4 um entendimento perversamente moral
nessa percepgao de pobreza, segundo a qual a condicdo de necessidade deveria
funcionar como mola propulsora para o engajamento pessoal no trabalho como a
unica possibilidade nobre de manter a vida, ndo importa se em niveis de exploracao
moralmente condenaveis. Como a defesa é a do trabalho gerador de riqueza para o
proprietario dos meios de produgdo, em geral ndo ha, nessas criticas,
questionamentos sobre os aspectos estruturais que fazem a pobreza surgir e

aprofundar-se, exigindo programas desse tipo, como vimos no capitulo anterior.

No lado oposto dessa relagdo, estdo os trabalhadores beneficiarios do
programa, que com a protecdo proporcionada pela renda regular aumentam sua
capacidade de escolha e de reavaliar valores sociais. Para esse lado, ndo esta mais
em jogo a sobrevivéncia. A fala da Sra. Cremilda Bezerra, moradora do municipio de
Passira/PE, utilizada pela mesma reportagem para confirmar a tese da acomodagéo,
é bastante significativa:

Eu trabalhava de madrugada, de manha, de tarde e de noite. Agora
sobra tempo para ensinar a tarefa aos meninos (Cremilda de Souza,

39 anos, mae de 9 filhos).

Ao confrontar as duas falas, a reportagem parece chegar a uma conclusao
oposta ao anunciado na sua manchete. Uma ambiglidade que permeia o debate
sobre o assunto, isto é, a transferéncia de renda efetuada por um programa dessa
natureza, provoca dependéncia e desestimulo ao trabalho ou amplia as possibilidades
de participagéo social (rumo a autonomia critica) do beneficiario? No caso do exemplo
citado, o beneficio teria possibilitado o exercicio do papel de mae? E o que é mais
importante ou moralmente condenavel: a exploragdo por meio de um trabalho vil e
sem tréguas, que mantém o beneficiario prisioneiro de pretensa liberdade negativa ou
as oportunidades abertas para a participagao social e ao exercicio da autonomia de
agéncia com a perspectiva de desenvolvimento da autonomia critica, gragas ao
emprego da liberdade positiva de que fala Plant? E claro que isso vai depender da
6tica em que o Bolsa Familia € analisado.

Em verdade, as duas visdes apresentadas, a titulo de exemplo, apdiam-se,
basicamente, na empiria. Sem duvida, ha aqueles que ndo desejam mais trabalhar,
em que pese o baixo valor do beneficio. E essa situagdo pode ser reforcada pela
inexisténcia de um prazo determinado de permanéncia no programa, o que muitos
acreditam ser um fator que leva a acomodagao. Mas também ha aqueles que se
sentem mais aptos, mais apoiados e valorizados para participar do mercado de
trabalho. Soares e Soares (2006), ao analisarem pesquisas de impacto do programa
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mexicano de transferéncia de renda nos moldes do brasileiro, o Progressa
(atualmente Oportunidades), identificam que o mesmo nao exerceu influéncia sobre a
oferta de trabalho de adultos, reduziu o trabalho infantil e a pobreza. Para eles, ndo ha
base factual para a crenga de que a preguica € um efeito universal de programas de
transferéncia de renda. E de modo irbnico, afirmam: “mas isso ocorreu no México.
Talvez os brasileiros pobres sejam mais sujeitos a preguica que os mexicanos”.
Buscando apoio na PNAD para a comprovagéo de sua tese, os autores investigaram
se a taxa de participagdo no mercado de trabalho para pessoas no mesmo estrato de
renda é menor para aquelas que vivem em domicilios e tém renda proveniente do
componente de “outras rendas” do que para as que vivem em domicilios que nao
auferem esse tipo de renda.?® Como resultado, concluiram que, se o Bolsa Familia
causasse desestimulo ao trabalho, seria esperado que a taxa de participagdo de
domicilios nos estratos mais pobres da distribuicdo de renda fosse menor entre

aquelas pessoas que recebem renda proveniente deste componente.

Os dados mostram que, considerando uma populagdo em idade ativa de 18 a
65 anos, observa-se que para os 10% mais pobres, a taxa de participagdo dos que
vivem em domicilios que tém rendimentos oriundos de "outras rendas" é 4% maior do
que a taxa dos que ndo recebem. Entre os 10% mais ricos, ao contrario, 0s
moradores de domicilios que recebem “outras rendas”, e neste caso o peso desse
componente deve ser de juros, tém uma taxa de participagdo de 1% menor do que

aqueles que nao as recebem. Em vista disso, os autores concluem:

Observa-se assim que, se as "outras rendas" tém um efeito negativo
sobre o mercado de trabalho, este efeito ocorre entre os mais ricos.
Talvez o "efeito-preguica” ndo seja observado entre os mais pobres
que recebem a "esmola" do Bolsa Familia, mas sim entre os mais
ricos que recebem "as esmolas" dos juros sobre suas aplica¢des
financeiras (SOARES e SOARES: 2006).

Olhando para as informagdes das familias no Cadastro Unico, aparecem cerca
de 1,2 milhdo de familias com renda zero. Nao se pode afirmar com certeza se isso
significa realmente nenhuma renda ou se houve erro de preenchimento do formulario.
De qualquer modo, esse dado indica que a grande maioria das familias do Programa
possui alguma outra fonte de renda, reforgcando o carater meramente complementar
desse beneficio. Contudo, se, por um lado, podemos especular que o Programa muda
o valor do trabalho, por outro, depreende-se que esse efeito € muito limitado e mesmo

% A variavel “outras rendas” utilizada pela PNAD capta todos os componentes de renda
provenientes de transferéncias governamentais, como o Programa Bolsa Familia e o seguro-desemprego,
dividendos e juros.
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improvavel. Isto porque, embora seja um beneficio que se proponha universal dentro
da faixa de renda que pretende atender, exclui aqueles que, com renda familiar acima
de R$ 60,01, ndo tenham filhos. E mais: sendo o patamar de universalizagéo téo
restrito, ou seja, o corte de renda é t&o baixo - apenas 34% do salario minimo atual®’,
havera ainda uma parcela miseravel da populacdo que nao sera alcangada pelo
Programa e que estara disposta a participar do mercado de trabalho sem

questionamento e sem poder de barganha.

Entretanto, o Bolsa Familia € a proposta mais ampla de transferéncia direta de
renda ja implementada no Brasil, residindo ai a sua relevancia. Mesmo o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC), da Politica de Assisténcia Social, com 1.138 mil
beneficiarios idosos e 1.260 pessoas com deficiéncia (dados de julho de 2006) néo é
tdo expressivo na sua abrangéncia, apesar do valor do beneficio ser bem mais
elevado, equivalente a um saldrio minimo. Ambos os programas tém em comum o
fato de serem ac¢des de massa, com critérios objetivos de participagdo, rompendo com
os padroes classicos de implementagéo de politicas sociais até entéo vigentes no pais
(por exemplo, a ndo intermediacédo do governo local na distribuicdo dos recursos). Em
relacdo ao PIB, os dois programas representam, cada um, 0,4%, com o orgamento
anual, em 2006, da ordem de R$ 8.3 bilhdes. Mas o Bolsa Familia abarca cerca de 50

milhdes de pessoas.

3.2 - Sobre a distribuicao e controle do Bolsa Familia

O beneficio distribuido pelo Programa é calculado observando-se critérios de
renda e composicao familiar, conforme ilustrado no quadro 2. Este mostra que o
Programa estabelece duas linhas de corte para a entrada de beneficiarios, que
delimitam também o valor do beneficio a ser percebido. Assim, familias com renda de
até R$ 60,00 recebem um beneficio basico no valor de R$ 50,00 e até trés beneficios
variaveis no valor de R$ 15,00 cada um, dependendo da existéncia de criangas ou
adolescentes até 15 anos na sua composigdo. As familias com renda entre R$ 60,01
e R$ 120,00 recebem apenas os beneficios varidveis, também até o limite de trés. Os
beneficios variam, portanto, entre R$ 15,00 e 95,00, sendo o valor médio de R$ 61,00
em julho de 2006.

T Em janeiro de 2007, o valor do salario minimo era de R$ 350,00.
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QUADRO 2

Critério de elegibilidade e Beneficios do Programa Bolsa Familia

Criterios de elegibilidade Ocorréncia Quantidade e | Valores dos
de criangas tipo de beneficios
elou beneficios (R$)
Situacao das | Renda adolescentes
familias Mensal per de0a15
1 membro (1) variavel 15,00
Situacéo de De R$ 60,01 a | 2 membros (2) variavel 30,00
pobreza R$ 120,00 3ou+ (3) variavel 45,00
membros
Sem Basico 50,00
Situagéo de Até R$ 60,00 | 1 membro Basico + (1) 65,00
extrema variavel
pobreza 2 membros Basico + (2) 80,00
variavel
3ou+ Basico + (3) 95,00
membros variavel

Fonte: SENARC/MDS

A selecdo é feita por meio do CadUnico, em um processo exclusivamente
técnico e impessoal, o que muitas vezes € visto como uma virtude e, em outras vezes,
como uma distorgdo. Aqueles que o consideram virtude apdiam-se no combate a
tradigao clientelistica das politicas sociais, em que os gestores municipais costumam
“negociar’ com os cidadaos direitos devidos em troca de ganho politico. A distorgao
diz respeito ao fato de que muitas vezes familias em situagdo de necessidade
extrema, ou de renda nado tdo desfavoravel, mas em estado de vulnerabilidade nao
sejam selecionadas ja que o principal critério de elegibilidade é baseado unicamente

na renda familiar.

O processo de concessao pode ser sinteticamente descrito da seguinte forma:
mensalmente, a Caixa (Caixa Econdmica Federal), agente operador do CadUnico e
do PBF, realiza uma pesquisa na base nacional do CadUnico e identifica as familias
que atendem aos critérios de elegibilidade do Programa.?® As informagdes s&o
organizadas por municipio € encaminhadas para a SENARC, que fara a concessao
dos beneficios baseada na estimativa de familias pobres, na cobertura atual do
programa frente a essa estimativa, bem como no planejamento das metas mensais

elaborado em funcao da disponibilidade or¢amentaria e financeira existente. Vale

% Os critérios de elegibilidade do Bolsa Familia podem ser resumidos assim: 1) a familia precisa
estar incluida na base nacional do CadUnico, isto é, o érgdo municipal responsavel pelo cadastramento
deve transmitir as informagdes da familia para a Caixa e esperar o retorno positivo do processamento e 2)
renda familiar de até R$ 60,00 por pessoa ou renda familiar entre R$ 60,01 e R$120,00 por pessoa para
aqueles que tenham filhos.
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ressaltar que a estimativa de pobreza pode ser flexibilizada para cada municipio,
permitindo a inclusdo de familias acima desse limite. As familias oriundas dos
programas anteriores tém prioridade sobre as familias novas, de modo a cumprir com
o objetivo de unificagdo. Ainda, as familias marcadas no CadUnico como indigenas e
quilombolas tém acesso prioritario. A SENARC devolve a relagdo para a Caixa com o
numero de familias a serem incluidas, que devera ser sempre menor ou igual a
quantidade originalmente pesquisada, para que sejam tomadas as providéncias
relativas a geragdo de folha de pagamento, a emissao de cartdo, etc. Todo esse
procedimento é baseado em numero de familias e ndo em quais familias devem ser

incluidas.

O Programa Bolsa Familia vincula o beneficio pago ao cumprimento de
contrapartidas por parte das familias contempladas: frequéncia escolar das criangas e
adolescentes entre 6 e 15 anos superior a 85%, acompanhamento de saude para as
criangas entre 0 e 6 anos e consultas de pré-natal para as gestantes. Estabelece-se,
nessa associagdo entre o alivio imediato da pobreza e as condicionalidades, uma
solidariedade intergeracional, ou seja: por meio do alivio imediato da pobreza
proporcionado pela transferéncia de renda, aumenta-se a possibilidade para que a
nova geragado desenvolva capacidades, por meio do acesso a escola e aos servigos
de saude. Nas palavras de Cohn e Fonseca,

seu objetivo (das condicionalidades) é associar o complemento de
renda assegurado pelo programa ao acesso das criangas e
adolescentes a educagdo basica, a sua permanéncia na escola, a
insercdo dos grupos familiares na rede de saude, com especial
énfase nas criangas, gestantes e nutrizes, e na rede de protecéo
social, além de a garantia de que as criangas nao seréo expostas ao
trabalho infantil (COHN e FONSECA: 2004, p. 14)

Interessante notar que, ao contrario dos programas de garantia de renda
minima europeus, as condicionalidades impostas as familias pelo PBF estao
associadas a politicas de carater universal - educagdo e saude - e garantidas a
populagédo constitucionalmente como um direito. Esse € mais um paradoxo? Os
dirigentes do Programa tém respondido a essa pergunta negativamente,
argumentando que o monitoramento das condicionalidades, antes de ter como
objetivo alguma repercussdo no beneficio da familia, s&o indicadores de
vulnerabilidade.
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A regulamentagdo do Programa prevé um longo caminho até a retirada da
familia de sua prote¢do.? Ao primeiro descumprimento, a familia é advertida por meio
de correspondéncia que a informa dos compromissos com a freqiéncia escolar e com
a saude. Em seguida, esta previsto um bloqueio temporario do beneficio, sendo o
desbloqueio automatico ja no més seguinte e o recebimento da parcela anterior.
Persistindo a situagao de descumprimento, o beneficio é suspenso por dois meses.
Mas, essa sang¢ao pode ser aplicada até duas vezes. Apenas entéo, se ainda a familia
ndo voltar a regularizar a sua situacéo, o beneficio é cancelado. O processo demora

praticamente um ano.

Cancelar um beneficio por descumprimento de condicionalidades
significa o fracasso de todo o poder publico. Sabemos o nome, o
endereco, o responsavel legal pela crianga e sabemos que nao esta
indo & escola. E preciso resgatar essa crianga. Investigar o porqué,
ou os porqués, da sua auséncia. Precisamos criar mecanismos para
trazé-la de volta. (Gestor da SENARC/MDS)

O tema das condicionalidades é sempre muito controverso. Muitos dos que as
criticam o fazem por dois motivos principais. O primeiro vem daqueles que militam na
area dos direitos humanos. Para estes, as condicionalidades significam uma ameaca
ao pleno exercicio dos direitos, em especial do direito humano a alimentagao, a ser
assegurado pelo simples fato de existirem como seres humanos, ja que o beneficio
seria a via de realizagado desse direito para quem nao pode ter as suas necessidades
minimas satisfeitas pelos seus préprios meios. Nesse sentido, o Programa deve ser

visto, ele préprio, como um direito de cidadania indisponivel.

O segundo motivo compreende a critica de que a existéncia de
condicionalidades no programa parte da nogao de que as pessoas nao acessam 0S
servigos de saude e de educagdo porque ndo querem ou ndo sdo orientadas a fazé-
lo, ressaltando o equivoco desse entendimento na propria insuficiéncia dessas
politicas em todo o territério nacional e a realidade de exclusdo em que vivem as
familias. A insuficiéncia de que fala esse argumento, no entanto, parece ser uma
justificativa bastante importante para a implementacdo de condicionalidades no
sentido de forgar uma busca ativa pelos servigos. Ora, apesar de estarmos falando de
politicas universais, sabemos dos problemas de oferta e demanda existentes. Desse
modo, é fundamental identificar as lacunas de servigos e fazer isso a partir de um
pleito da propria populacdo. Vale dizer que na legislacdo o descumprimento das

condicionalidades por falta de oferta do servigo n&o é penalizado.

2 ver Portaria GM/MDS n. 551, de 09 de novembro de 2005.
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Percebe-se, pois, que a visdo que predomina a respeito das condicionalidades,
da qual compartilhamos, € a de que o Programa atua como um promotor de acesso a
direitos. Assim, ao induzir a utilizagdo de servigos, constitucionalmente garantidos a
todos, o PBF contribui para criar sujeitos de direitos. Nessa visdo, destaca-se a
concepgao contratual das condicionalidades: tanto o poder publico, quanto as
familias, devem cumprir seus papéis. Sobre isso, Cohn e Fonseca (2004)

argumentam:

As condicionalidades sdo concebidas como um contrato entre as
partes, para que as familias invistam naquilo que permitira o
desenvolvimento de suas capacidades para que possam, com a
presenca de politicas governamentais de natureza mais estrutural,
dispor de condigdes minimas necessdrias para garantir para si a
possibilidade de um processo de inclusdo social sustentavel (COHN e
FONSECA: 2004, p.14)

Convém observar que essa relagdo é assimétrica e, desse modo, o Estado
deve assumir mais responsabilidades. No entanto, a pratica mostra que o énus pelo
cumprimento das condicionalidades recai sobre a familia, tendo como consequéncia
concreta a perda do seu beneficio, ndo havendo nenhuma sang¢ao ao poder publico
caso a oferta do servigo seja insuficiente. O problema, portanto, ndo recai exatamente

na concepg¢ao das condicionalidades, mas na forma como estas sdo implementadas.

Uma das grandes virtudes das condicionalidades é a de provocar uma pratica
intersetorial na gestdo do Programa, pois, de fato, sdo as antigas areas setoriais -
educacao e saude - que se encarregam do acompanhamento, monitoramento e
informacgao do beneficio. Tal pratica é ainda incipiente, porque dificil de ser praticada.
A experiéncia de articular areas distintas, que nao se integravam, tem se mostrado
muito positiva para o estabelecimento de complementariedades entre politicas
publicas sociais.

Do ponto de vista da intersetorialidade, as politicas sociais se
complementam: o aluno assiste melhor a aula se estiver alimentado,
se sua casa tiver luz e agua, se usar de meio de transporte para
chegar a escola, se sua saude estiver cuidada e se tomar os
remedios necessarios (SPOSATI, 2004, p. 39).

Dentro da estrutura administratva do MS, a é&rea responsavel pelo
acompanhamento das condicionalidades da saude é a Coordenacgédo Geral da Politica
de Nutricdo e Alimentagdo (CGPAN), do Departamento de Atencao Basica (DAB), da
Secretaria de Atencdo a Saude (SAS). O acompanhamento ¢é realizado
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semestralmente por meio do Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional (SISVAN),
que é acessado pelas Secretarias Municipais e Estaduais de saude via internet. O
sistema disponibiliza a relagdo das familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia
com perfil de acompanhamento pela saude. A equipe municipal tem a opg¢édo de
imprimir esse formulario ja contendo os nomes e enderegos dos beneficiarios a serem
acompanhados. Nesse mesmo formulario deve ser registrado o dado de vacinagao
das criangcas e o pré-natal das gestantes identificadas. Apds preenchidos pelos
agentes de salude ou equipes da Saude da Familia, os formularios devem ser
digitados no sistema. Os numeros do acompanhamento da condicionalidade de saude
vém sendo incrementados regularmente, isto é, periodo por periodo. Sao cerca de 9,5
milhdes de familias e 5,6 milhdes de criangas a serem acompanhadas, das quais

cerca de 33% e 40%, respectivamente, o foram de fato em 4.764 municipios.

O controle da frequéncia escolar é responsabilidade da Secretaria de
Educacao Continuada, Alfabetizacao e Diversidade (SECAD) do MEC. De acordo com
a Portaria Interministerial MDS/MEC n. 3.789, de 17 de novembro de 2004, as
Secretaria municipais de Educacado deveriam informar a frequéncia escolar a cada
bimestre, mas devido a problemas operacionais o controle vem sendo realizado
trimestralmente. O registro é feito no Sistema de Controle da Frequéncia Escolar, via
Internet, acessado por meio da pagina da Caixa, que é o 6rgao responsavel pelo
desenvolvimento desse aplicativo. A cada periodo, as Secretarias Municipais de
Educacao acessam a lista de alunos que devem ter sua freqiéncia registrada e a
encaminham para as escolas correspondentes, que deverdo retornar com a
informacgao para a devida digitagdo no sistema. No ultimo periodo de apuragéo, 11,4
milhdes de criangas/adolescentes (70%) do total de 16,2 milhdes tiveram sua
freqiéncia informada pela quase totalidade dos municipios, 5.329, e quase 90% das
escolas. Destas, apenas 549 mil (4,8%) ndo cumpriram com os 85% de frequéncia
exigida.

A realizacdo do acompanhamento das condicionalidades exige dos trés
Ministérios envolvidos um grande esforgo de mobilizagdo dos gestores municipais. Em
2006, a SENARC desenvolveu o indice de Gestio Descentralizada (IGD), na qual 50%
do valor é composto pelos resultados obtidos no acompanhamento das
condicionalidades.*® Com base nesse indice, o municipio passou a receber recursos
financeiros para serem utilizados na gestao do Programa. Os graficos 1 a 6 mostram o
histérico dos resultados do acompanhamento das condicionalidades nas areas da
saude e educagdo. Em relagédo a freqiéncia escolar (graficos 4 a 6), percebe-se um

% Ver Portaria MDS/GM n. 148, de 27 de abril de 2006.
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incremento bastante significativo do acompanhamento dessa condicionalidade a partir
da sistematica implantada pelo Programa Bolsa Familia em oposigéo as estatisticas
do Programa Nacional de Bolsa Escola. Entretanto, ambos os programas possuem
duas deficiéncias ainda nao solucionadas. A primeira € 0 numero de criangas nao
localizadas sem nenhum registro de freqiéncia, normalmente associada a falta de
atualizagdo cadastral. O PBF tomou algumas providéncias para minorar esse
problema, destacando-se a possibilidade de atualizagao da escola e da série do aluno
no préprio sistema que realiza o controle, repercutindo também no CadUnico. Outra
providéncia é a énfase na atualizagao cadastral, que também compde o IGD.

A outra deficiéncia é o lapso de tempo existente entre a ocorréncia da falta, o
periodo de apuragéo e a devida repercussao sobre o beneficio. Isso faz com que a
atuacdo do Estado, a partir da informagédo do descumprimento, seja muito retardada,
podendo até mesmo comprometer o ano letivo da crianga ou do adolescente

implicado, caso o seu retorno as salas de aula ndo acontega em prazo habil.

GRAFICO 1

Evolugao de numero de municipios com informagao da condicionalidade de
saude
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Fonte: Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional — SISVAN Gestao/Bolsa Familia — MS



GRAFICO 2

Evolugao do acompanhamento da condicionalidade de saude, por familia
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GRAFICO 3

Evolugao do acompanhamento da condicionalidade de saude, por crianca
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GRAFICO 4

Evolugao do numero de municipios com acompanhamento da frequéncia
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Fonte: Sistema de Acompanhamento da Freqliéncia Escolar do Bolsa Familia/ MEC
Os dados do 2° Trim/02 ao 4° Trim/03 referem-se ao Programa Nacional de Bolsa Escola.

GRAFICO 5

Evolugao do numero de escolas com acompanhamento da frequéncia escolar
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GRAFICO 6

Evolugao do numero de criancas e adolescentes com acompanhamento da
frequéncia escolar
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Do ponto de vista da fiscalizagado e controle, o PBF aposta basicamente em
duas estratégias. A primeira € a constituicdo, prevista em lei, das instancias de
controle social (ICS).*' Essas instancias devem contar na sua composi¢do com a
participacao de representantes da sociedade civil e do governo, devendo ser
observada a intersetorialidade, ou seja, os seus membros devem atuar
preferencialmente nas areas de assisténcia social, educagédo, saude, seguranca
alimentar e crianca e adolescente. Mas n&do ha necessidade da criagdo de uma
estrutura nova. A critério do poder publico municipal, pode-se designar uma instancia
ja existente, desde que observados os critérios de paridade e intersetorialidade.

Desse modo, conforme observamos nos graficos 3 e 4, abaixo, cerca de 58% dos

¥ Em nota de rodapé, Demo (2003) diz que, sociologicamente, “controle social’ é conceito

formulado para interpretar a tendéncia social de exercer sobre os individuos pressdo de controle,
sobretudo por meio de normas, valores sangdes, papeis. Portanto, nada tem a ver com a habilidade
possivel da populagéo de controlar democraticamente seus mandantes, instituicdes sociais, em particular
o Estado. Nesse sentido, o termo mais apropriado seria “controle democratico”.
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municipios escolheram a primeira opgao, sendo que 87% delegaram ao Conselho
Municipal de Assisténcia Social o controle social do programa.®

GRAFICO 7

Distribuicao das instancias de controle social do Programa Bolsa Familia, por
origem
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Fonte: SENARC/MDS. Ref.: Out/2006.

GRAFICO 8

Distribuicao das instancias de controle social designadas para o Programa
Bolsa Familia, por area de atuacao.
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Fonte: SENARC/MDS. Ref. : out/2006.

2 ver Instrugdo Normativa MDS n° 01, de 20 de maio de 2005.
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Analisando as atribuigdes das Instancias de Controle Social definidas na
Instrucdo Normativa MDS n° 1/2005, percebemos que o foco da atuagcdo dos
conselheiros é a fiscalizagdo e o acompanhamento da gestdo municipal do PBF no
municipio. Teoricamente, o estabelecimento desses espagos na estrutura municipal
como possibilidade de participagao e controle social é fundamental para democratizar
e republicanizar a esfera local. Ha duvidas, no entanto, sobre a efetividade dessa
iniciativa, principalmente por dois motivos. O primeiro, devido a possivel cooptacao
dos membros dessas instancias pelo poder publico, inclusive a partir da nomeacgao
dos proprios conselheiros, o que compromete a atuacdo dos mesmos. Nesse sentido,
é positiva a opgéo tomada pelos prefeitos de delegar essa atribuigdo a conselhos ou
comités ja existentes, com procedimentos ja formatados e testados. O segundo é a
falta de informagéo, de maneira sistematica, tanto sobre a populacao beneficiaria, mas
principalmente sobre o funcionamento do préprio Programa. Sem que isso se resolva,
as instancias de controle social ndo cumprirdo seu papel, que deve ir além da
fiscalizagdo da atuagdo municipal. Ndo se diminui o mérito e a importancia dessa
fiscalizagdo, mas deve-se envolver também a participagdo dos conselheiros na
definicdo de diretrizes do Programa, promovendo a apropriagéo de seus valores pela
sociedade local. Ressaltam-se algumas iniciativas, embora timidas, por meio da
realizacdo de eventos, em parceria com estados € municipios, em todas as unidades
da federagdo, para a mobilizacdo desses atores, bem como a veiculagdo de
informativos via Internet destinados a esse publico. De modo geral, por parte da
populagdo, muitos relatam nem saber da existéncia desses Conselhos, muito menos
de suas atribuicdes. A Pesquisa Nacional com Beneficidrios do Programa Bolsa
Familia*® mostra que apenas 2,1% dos beneficidrios identificaram a instancia de
controle social como o drgdo que procurariam em caso de problemas com o beneficio
ou de denuncia.

A outra estratégia de fiscalizagdo e controle utilizado pelo PBF configura a
Rede Publica de Fiscalizagdo, que consiste em uma parceria entre os 0Orgaos
governamentais de controle interno e externo do poder executivo. Assim, integram a
Rede a Controladoria Geral da Unido (CGU), o Tribunal de Contas da Unido (TCU), o
Ministério Publico Federal e os Ministérios Publicos estaduais. Formalizada por meio
de Convénios de Cooperagao Técnica entre a Unido, por intermédio do MDS, e os
demais 6rgéos citados, a parceria funda-se muito mais em troca de informagbes e de
expertise que propriamente em acdes articuladas de auditoria, j& que cada uma

dessas instituicdes tem um papel especifico a ser cumprido. A constituicdo dessa

3 Ver Capitulo 4, que traz explicagdes sobre a metodologia utilizada nesta pesquisa, realizada
pela Polis Pesquisa, de Belo Horizonte, sob a supervisdo da SAGI/MDS.
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Rede tampouco desobriga o MDS de realizar fiscalizagbes proprias e tomar as
medidas cabiveis para a investigacao de denuncias a ele dirigidas, apesar da pequena

estrutura disponivel que possui para o exercicio dessa atividade.

3.3 — Sobre os programas complementares ao Bolsa Familia

Sob a expressdo “programas complementares” — anteriormente ja foi utilizada a
expressao “portas de saida” —, enxerga-se, muitas vezes, a diretriz de articulagéo
entre agcbes congéneres, voltadas para o mesmo publico-alvo, €, em outras vezes, a
propria oferta de outros bens e servigos publicos tendo as familias beneficiarias do
Programa como prioritarias. A complementagédo de programas constitui, portanto, um
grande desafio - ndo que o acompanhamento das condicionalidades, ou mesmo a
transferéncia de renda ndo o sejam - considerando a magnitude dos numeros
envolvidos. Tendo em vista que os referidos programas podem compreender
incontaveis medidas, a Camara de Politicas Sociais, 6rgao da Presidéncia da
Republica, limitou o seu escopo, definindo os tipos de acdo que devem ser
desenvolvidos, dando preferéncia a alfabetizacdo, a emissdao de documentos, a
geracgao de trabalho e renda e ao acesso ao microcrédito.

Mas, aqui, cabe aqui uma indagac¢ao: Sob o lema da complementaridade, ndo
se estaria tratando o principal como complementar? Em outras palavras: a
transferéncia de renda nao deveria ser complementar as agdes de geragédo de
trabalho e renda, de alfabetizagdo e de obtencdo de documentos basicos para a
formalizacido da cidadania civil mais elementar? Além do mais, seria a oferta e mesmo
a articulagdo entre iniciativas ja em curso tarefa de um Unico programa e de um unico
Ministério? Para responder a essas questdes, novamente, é preciso que se tenha em
mente o limite do PBF. Com efeito, a oferta de programas definidos como
complementares deve ser projeto de toda a estrutura de governo e parte de um
modelo de desenvolvimento mais inclusivo, porque n&o é aceitavel, por exemplo, a
multiplicacdo de acbes para a capacitagao profissional que n&o tenham valor de
mercado. Isso é desafio para todo o setor publico, incluida, ai, e principalmente, a
area econOmica. O desafio pode fundamentalmente ser colocado por estar se
pensando em articular programas ja existentes, pensados com ldgicas diversas e
escala incompativeis com a magnitude do PBF. O Programa Bolsa Familia ja tem uma
preciosa contribuicdo para dar quando disponibiliza as informag¢des do seu cadastro,
com mais de 13 milhdes de familias registradas. De qualquer modo, podemos, ainda
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de forma muito discreta identificar agdes que podem fazer uso do Cadastro Unico
para a convergéncia de politicas publicas voltadas para os beneficiarios do Programa.
E o caso do Programa Luz para Todos, do Ministério das Minas e Energia; do
Programa Brasil Alfabetizado, do Ministério da Educacdo;** e da Tarifa Social de

Energia Elétrica, da Agéncia Nacional de Energia Elétrica.

Sobre o Bolsa Familia, até aqui ja se falou, sem se furtar das polémicas
existentes, sobre a transferéncia monetaria, os critérios de elegibilidade, o processo de
concessao dos beneficios, o0 acompanhamento das condicionalidades, a fiscalizagao e
o controle publico. No esforgo de possibilitar uma visdo o mais completa possivel
sobre a concepgéo e funcionamento deste Programa, resta ainda abordar os temas da
sua relacao com os principios da universalidade e da focalizagdo e da eleigdo da
familia como referéncia de calculo para provisdao. Mas, isso sera visto no proximo

capitulo.

% Ver Resolucdo CD/FNDE/n. 22, de 20 de abril de 2006.
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CAPITULO IV

AS NOVAS POLITICAS SOCIAIS: FOCALIZACAO E FAMILIA

Desde a constituicio dos Welfare States, as politicas sociais tém
desempenhado um papel fundamental para a diminuigdo da pobreza e da
desigualdade surgidas no seio do capitalismo. No ambito do antagonismo de classe
préprio desse modelo de produgao, sdo elas que muitas vezes apaziguam os conflitos
entre o capital e o trabalho, servindo ora aos interesses de um, ora aos do outro.
Assim sendo, é o resultado desse embate, no qual demandas sociais sdo explicitadas,
que, em Uultima instancia, define a abrangéncia das politicas sociais e a sua

capacidade como realizadora dos direitos sociais.

Por marcarem conquistas das classes trabalhadoras contra a légica da
maximizagao do lucro, as politicas sociais sempre foram alvo de descontentamento da
classe capitalista, que cré na livre atuacdo do individuo no mercado como via de
exceléncia para a constru¢cao do bem-estar coletivo. A implantagéo de politicas sociais
€, pois, um processo histérico, “no qual o capitalismo primeiro resiste, depois é forgado
a recuar e fazer concessdes, sem nunca deixar de tentar instrumentalizar a seu favor
(ou mesmo suprimir, como atualmente ocorre) os direitos conquistados” (COUTINHO,
1997, p. 159).

De fato, a opgédo que os governos de praticamente todo o mundo fizeram, no
decénio de 1980, pela implantagdo de politicas neoliberais tem provocado muitas
mudangas nas politicas sociais. Entre elas, destaca-se a redugédo do seu escopo, por
meio de focalizagao, e a desresponsabilizagdo do Estado, com énfase no setor privado
e na familia. E sobre essas novas feigdes da politica social que esse capitulo versa.

4.1 - O Bolsa Familia no contexto da contraposicao entre os principios da

universalizacao e da focalizacao

Neste trabalho, é essencial que se retome o debate acerca da universalizacéo
versus focalizagdo das politicas sociais, ainda que de modo sucinto. Essa antinomia
apresenta-se como uma das polémicas reiteradamente associadas a instituicado da

renda basica universal e do Programa Bolsa Familia.

O enfrentamento da crise econbmica dos anos 1970, que se pautou na
reestruturagéo produtiva baseada em uso intensivo de tecnologia e internacionalizagéo

da produgédo e dos mercados consumidores, levou a desestruturagdo dos Estados
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Nacionais, reduzindo a capacidade de sua intervengdo no campo econdmico e

social.*®

Especificamente no que se refere as politicas sociais, esse periodo levou a
uma tensdo entre o que se denomina neste trabalho de focalizagéo e universalizagao,
com o ambiente ideolégico totalmente favoravel ao primeiro principio, como o
instrumento ideolégico da restricdo do escopo das politicas sociais publicas, conforme

sera recuperado mais a frente.

Os organismos financeiros internacionais tém difundido uma visdao de
focalizagdo fundada na centralizacdo dos gastos publicos em servigos sociais
exclusivamente para os (comprovadamente) pobres. Aparentemente, esse mecanismo
esta de acordo com os principios de justica debatidos no capitulo 2, segundo os quais
os mais “desfavorecidos” deveriam ser priorizados no acesso aos bens publicos e, por
isso, teria uma conotagdo positiva por entender-se como um instrumento de
nivelamento social contribuindo, assim, para a redugcéo da desigualdade substantiva. A
realidade, porém, é que a focalizagdo na pobreza extrema das politicas publicas,
notadamente das politicas sociais, nos moldes da agenda neoliberal, traz em si um
forte componente ideoldgico, sendo a motivacdo da sua aplicagdo meramente
econdmica, ja que programas focalizados sdo mais baratos. Muitas vezes sob a
justificativa de manter a qualidade dos servigos sem o correspondente incremento de
custos que uma politica universal exigiria, a proposta da focalizagdo aparece como
opgao para manter o atendimento dos mais vulneraveis. Medeiros (1999) argumenta,
no entanto, que essa analise é deficiente, pois ndo considera a variavel politica; nao
vé que normalmente em um processo de focalizagdo a classe média sente-se
prejudicada e retira seu apoio as politicas sociais, provocando um desmoronamento
dessas agdes, pois 0os mais pobres ndo possuem capital politico para sustentarem a
manutencao da oferta e da qualidade devidos. Nesse sentido, as palavras de Soares

traduzem o significado desta focalizagéo:

No ambito das politicas sociais, a estratégia da focalizagdo é o
correlato da individualizagcao da forca de trabalho e da possibilidade
estrutural da exclusdo de uma parte dela do mercado de trabalho, ou
seja, da forma legitima de acessar os recursos (SOARES, L.: 2002, p.
79).

% Muitos estudiosos acreditam que, a despeito do ressurgimento vitorioso do modelo liberal de
Estado Minimo e da supremacia do mercado, os Welfare States ndo conseguirdo ser desmantelados
integralmente, pois suas estruturas de beneficios estédo intimamente ligadas as estruturas sociais que os
configuraram. De fato, tem-se apontado ndo o seu fim e, sim, sua reconfiguragdo. J& comegam a surgir
[as] novas tendéncias desse novo modelo, em que o Estado ndo € mais o principal agente, se nao o
Unico, mas apenas mais um agente, dividindo a responsabilidade pela garantia de bem estar com outros
setores da sociedade civil. Para mais informacgdes e bibliografia, ver Pereira, 2000b.
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Soares (2002) e Laurell (2002) sdo enfaticas ao falar do significado desse
mecanismo para a negacao da cidadania e dos direitos sociais conquistados pela
populagéo ao longo de lutas histdricas e da responsabilidade do Estado em prover tais
servigos. Laurell (idem) fala inclusive do uso politico dos programas focalizados
desenvolvidos pelos governos da América Latina. Para ela, ha um objetivo oculto de
assegurar uma clientela politica em substituicdo ao popular baseado em um amplo
pacto social, impossivel de se estabelecer no padrao das politicas neoliberais. Aponta
também a insuficiéncia dos recursos alocados nessas agbes focais frente a magnitude
da pobreza que pretendem enfrentar. Por sua vez, Soares L. denuncia o carater
discriminatorio e a ineficacia da focalizagdo em um pais, como o Brasil, em que os
pobres apresentam-se como os grandes usuarios dos servigos sociais basicos. “O
resultado tem sido, ao evitar a inclusdo dos 'ndo pobres’, a exclusdo dos proprios
pobres” (SOARES: 2002).

Para muitos autores, politicas sociais universais estdo diretamente ligadas a
nogcao de cidadania e, desse modo, necessariamente a uma atuagao positiva do
Estado.

Defender uma distribuicao de servigos e recursos baseada nos
principios da cidadania é afirmar que as condi¢des individuais de vida
devem ser protegidas por decisdes politicas que garantam niveis
aceitaveis de cuidados médicos e sociais, de educacao, de renda e
assim por diante, independentemente do poder da barganha de cada
individuo. Todos teriam os mesmos direitos de compartilhar de tudo
aquilo que fosse fornecido, nos mesmos termos que qualquer outra
pessoa. (...) A idéia de cidadania implica que nenhum estigma seja
associado ao uso dos servicos sociais, quer seja por atitudes
populares de condenagdo da dependéncia, quer originados de
praticas administrativas ou padrdes inferiores de previséao de servicos.
A qualidade dos servigos publicos teria de ser a melhor possivel,
levando-se em conta a escassez dos recursos publicos (PARKER
apud COIMBRA: 1998, p. 85).

Por isso, Pereira (2003) diferencia focalizagdo de seletividade. A primeira é
restritiva, ndo amplia acesso aos direitos, exige testes de meios (comprovagado de
pobreza) e pauta-se pela reducéo e residualidade do atendimento das necessidades
sociais. A seletividade, por seu turno, significa a discriminagao positiva em direcéo a
grupos especificos (negros, indios, mulheres, idosos e criangas) no sentido da
ampliagao do acesso a servigos e agdes singulares para a satisfagdo de necessidades

especificas, mantendo, portanto, uma relagdo com os principios da universalizagéo e
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da equidade, visando a ampliagédo da cidadania. Outros autores, entre eles Boschetti,
utilizam os termos seletividade e focalizagdo com significados opostos, mas traduzindo
as mesmas idéias. Neste trabalho, as politicas de combate a pobreza, consideradas
uma dimensao das politicas sociais, sdo vistas pela 6tica da seletividade apresentada
por Pereira. Tais politicas justificam-se para ultrapassar os limites das politicas sociais
convencionais (visto que tém perspectiva universalizante) que as impedem de atingir
0s nucleos mais resistentes da miséria, excluidos das relagdes afetivas e de trocas
sociais € com chances de acesso a bens e servigcos bastante reduzidas, formando um
ciclo vicioso a medida que os recursos capazes de retira-los dessa condigao nao estao
disponiveis porque integrantes da propria ordem social e econdmica da qual estédo
excluidos (ABRANCHES: 1998).%°

Percebemos que o debate sobre focalizagdo versus universalizagédo, colocado
em meados dos anos 1990, trazia em si um conteudo ideolégico muito forte. Esse
mecanismo era a explicitacdo na area social do pacote de ajuste fiscal promovido
pelos paises em desenvolvimento, de cunho neoliberal. Ndo se estava falando apenas
de politicas seletivas, para melhor atender quem mais precisasse, conforme o
principio da equidade, ou da ampliacdo da cidadania, mas sim da estratégia da
criacdo de um Estado minimo, de um nao investimento nas politicas sociais e da

reducao destas ao atendimento da pobreza extremada.

Os efeitos produzidos pelas politicas neoliberais, sob as diretrizes do
Consenso de Washington®” permitem, na atualidade, um debate mais consistente
sobre o tema da focalizagdo e da universalidade. Nado hd como negar o carater
seletivo das politicas de combate a pobreza como agéo para a inclusdo de camadas
da populagdao sem possibilidade de integrar-se plenamente a sociedade. Essas
politicas podem significar a ampliagdo das condigdes de cidadania para aqueles que
atualmente tém acesso reduzido ou nulo a riqueza produzida socialmente, em
decorréncia do modelo econémico concentrador de riquezas e que deixa a mingua
numerosa parcela da populagdo. Abranches (1998) diz que combater a pobreza

significa discriminar positivamente, definindo como beneficiarios apenas aqueles em

% 0O risco de apropriagao pelas classes mais favorecidas das politicas sociais € denominada por
Moreno (2000) de “Efeito Mateus” em alusdo ao evangelho de Sdo Mateus, o (13:12), segundo o qual “ao
que tem, se lhe dara e tera em abundancia, mas ao que nao tem sera tirado até mesmo o que tem”.
Expressdo emblematica que traduz o conjunto de reformas econémicas que, na visdo das
principais burocracias econémicas norte-americanas (BIRD, BID, FMI, FED), eram necessarias para que
a América Latina encontrasse o caminho do desenvolvimento: desregulamentagdo dos mercados,
especialmente o financeiro e o trabalhista, privatizagédo, abertura comercial, redugao dos gastos publicos,
entre outras medidas de carater neoliberal.
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situagcado de miséria, geralmente associada a insuficiéncia de renda para a provisao de

necessidades basicas.

As politicas “contra a pobreza” sdo especificas, tém duracéo limitada
— ainda que prolongada — combinam agdes sociais compensatorias,
aspectos das politicas sociais permanentes e elementos da politica
macroecondmica e setorial, sobretudo nos campos fiscal, industrial,
agricola e do emprego. S&o parte da intervencao social do Estado,
em muitos casos se superpdem as politicas sociais, mas tém uma
identidade, uma coeréncia e uma estratégia proprias” (ABRANCHES:
1998, p. 15).

Inicialmente este posicionamento pode parecer contraditério com a defesa da
universalizacao do acesso a renda feita no capitulo anterior e com a visdo dos
programas de transferéncia de renda como politicas de combate a pobreza e,
portanto, seletivas. Trata-se, porém, de coisas distintas. Acreditamos que todo
cidadao tem o direito de participar da riqueza da nagdo em que vive e que esse
recurso permite aos individuos a possibilidade do exercicio da liberdade real. Desse
modo, nao ha duvida de que a transferéncia de renda é um direito a ser viabilizado
para que outros possam ser efetivamente exercidos. Outra coisa é a questdo da
pobreza e o seu enfrentamento. Se o instrumento escolhido, entre varios outros, é a
transferéncia de renda, ndo ha légica em pensa-la como uma politica universal, sob
pena de desvirtuar-se do seu objetivo, mostrando-se ineficaz para o combate a
pobreza. A transferéncia de renda como combate a pobreza deve, assim, ser
transitéria e, como ja dito anteriormente, deve estar associada a propostas de
mudang¢a no modelo econdmico que inclua esses pobres no processo de produgéo.
Isso surge que as politicas seletivas sdo necessérias e devidas. Entretanto, é preciso
que se destaque reiteradamente que nao podem ser unicas. Junto com ela é
necessario um conjunto de intervengdes, ndo s6 na area social, mas também na

econdmica®.

Fica, entdo, a pergunta: o Programa Bolsa Familia é o inicio da implementacao
da Renda Basica de Cidadania? Por vicio de origem, cremos que ndo. O desenho
desse programa prevé focalizagao, observancia da situagdo socieconémica da familia
e contrapartidas, aspectos que n&o se apresentam na proposta de renda basica. O
quadro a seguir ilustra as principais diferengas entre o Bolsa Familia e a renda basica

% Abranches (1998) indica trés eixos que as politicas de combate a pobreza devem ter: 1)
reorientagcéo do proprio modelo de desenvolvimento para corregéo de problemas estruturais que geram a
pobreza permanente; 2) ampliagdo das condigbes de acesso aos bens essenciais e oportunidades de
insergdo no mercado de trabalho; 3) alivio imediato dos efeitos mais perversos da situagdo de pobreza
por meio de politicas assistenciais.
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universal. A focalizagcdo do programa explicita-se de duas formas. A primeira é
verificada no corte de renda estabelecido para a entrada no Programa. Sabe-se que
no Brasil ndo existe uma linha oficial de pobreza, adotando-se, em geral, o valor de 72
salario minimo como um parametro a ser seguido.*® Esse valor nunca foi observado
pelo PBF, que quando da sua implantagdo estabelecia um corte de R$ 100,00
enquanto o salario minimo na época ja era de R$ 240,00. A outra forma em que a
focalizagéo se estabelece no PBF ¢ o fato de que as familias com renda mensal entre
R$ 60,01 e R$ 120,00 apenas séo incluidas se tiverem na sua composigédo criangas

ou adolescentes até 15 anos.
QUADRO 3

Comparacao entre a Renda Basica e o Programa Bolsa Familia

Renda Basica | Programa Bolsa
Universal Familia

Contribuicao
anterior? Nao Nao
Comprovagéao
de renda? Nao Sim
Observa
critérios
individuais? Sim Nao
Cumulativo
com a renda
do trabalho,
independente
do teto? Sim Sim
Exigéncia de
contrapartida? Néo Sim

Sendo um programa focalizado, o Bolsa Familia torna-se vulneravel a
armadilhas do desemprego e da pobreza, discutidas no capitulo 2, entre outros riscos.
No Brasil, essas armadilhas transfiguram-se em fraudes ou omissdes quanto a
realidade da situagdo econémica da familia, reforcada pela enorme informalidade do
mundo do trabalho, principalmente na camada da populagao atendida pelo Programa.
Assim, o Bolsa Familia lida constantemente com denuncias de diversas ordens, de
certa forma apoiados e incentivados pelo poder publico e a imprensa, e com ataques
a sua eficiéncia e efetividade. Podemos associar tal situagao a falta de tradi¢do no

® Trata-se de uma linha arbitraria, em que nao ha garantia que seu valor possibilite o
atendimento das necessidades basicas, quaisquer que sejam elas e a sua forma de determinagao.
Existem linhas de pobreza que se baseiam na estrutura de consumo das populagdes de baixa renda,
como investigado em pesquisas de orgamentos familiares. Sobre o assunto, entre outros, ver Rocha
(2003).
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Brasil de se lidar com a linguagem dos direitos sociais, deslocando a atuacdo das
politicas publicas, em especial as de assisténcia social, do campo da cidadania para o
da ajuda, onde o demandante de um servico deve apresentar-se como portador de
uma falta (SPOSATI et all, 1989). Isto sem falar nas praticas clientelisticas ainda tao

presentes nas politicas sociais brasileiras.

No bojo dessa focalizagdo destaca-se o Cadastro Unico, instrumento utilizado

para a identificacdo das familias elegiveis ao beneficio do Programa Bolsa Familia.

Constata-se que o debate sobre o cadastro esta sujeito as polémicas
de fundo sobre as politicas sociais. Para os que entendem as
politicas sociais como algo residual, trata-se fundamentalmente de
focalizar ao maximo a sua abrangéncia. Para os que entendem as
politicas sociais como um direito, trata-se de retratar todas as faces
da pobreza e confronta-las com as diversas politicas publicas,
permitindo a avaliagdo do que cada ente governamental faz ou
planeja fazer para dar conta da divida social brasileira (FONSECA e
ROQUETE: 2005, p. 141).

Desse modo, o potencial desse cadastro € bem maior que a simples
identificacdo das familias do Programa Bolsa Familia e, na nossa opinido, nao foi
ainda explorado na sua plenitude. Isto pode ser atribuido ao fato de usualmente a
gestdo do cadastro e a responsabilidade pela sua realizagdo estarem normalmente
sob responsabilidade de uma area especifica, na grande maioria dos municipios,
como ja vimos, a da Assisténcia Social. Ademais existem resisténcias quanto ao
modo como as informagdes sédo colhidas e ao seu carater ndo comprobatério. Mas é
importante salientar que somente com seu uso € que os dados poderao ser validados
e qualificados.

O Banco Mundial, a partir dos dados da PNAD 2004, tem real¢gado o sucesso
do Cadastro Unico como instrumento de identificagdo do publico-alvo do Programa
Bolsa Familia. Para esse organismo internacional, o PBF é o programa de
transferéncia de renda melhor focalizado dentre todas as iniciativas de carater
focalizador em curso no pais, com cerca de 80% dos beneficios sendo dirigidos para
a populacao nos dois quintis de renda mais baixa, conforme o gréfico 9.
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GRAFICO 9

Distribuicao dos beneficiarios de programas de transferéncia de renda por
quintil de renda - Brasil
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O CadUnico também traz um aspecto importante para a vida das familias. Ele
da visibilidade a sua condicao socioeconémica, revelando suas necessidades. Estar
incluido no cadastro significa ter sido identificado pelo Poder Publico, que agora nao
pode mais ignorar a sua existéncia. Além disso, 0 acesso ao cadastro pressupde a
necessidade de um documento de identificacdo, certiddo de nascimento ou de
casamento, carteira de identidade, CPF ou titulo de eleitor.”’ A obtencdo de um
documento tem significado simbdlico fundamental para a vida dessas pessoas,
representando uma porta de entrada para a cidadania. Retomaremos a esse aspecto
no Capitulo 5. Importante, porém, é ressaltar que o MDS tem incentivado, inclusive
com apoio financeiro, os estados, por meio das Coordenacdes Estaduais do
Programa Bolsa Familia, a realizarem ac¢des de mobilizagdo para a emissao de
documentos para as familias pobres. Essa iniciativa insere-se no esforgco que vem
sendo empreendido pela SENARC para a qualificagdo do CadUnico, estendendo seu
acesso a todos aqueles que devem ser incluidos nessa base dados.*’

0 Até 2005, eram aceitos qualquer tipo de documento para o registro das familias no CadUnico.
A partir desse ano, com a publicagdo da Portaria GM/MDS n. 360/2005, passou-se a exigir do
responsavel pela familia a apresentagdo de um documento de base nacional, como o CPF ou titulo de
eleitor. Para os demais membros da familia qualquer outro documento é aceito.

A orientagdo repassada pelo MDS aos municipios, responsaveis pela identificagcdo e registro
das familias no CadUnico, é que todas as familias com renda familiar per capita de até ' salario minimo
devem ser incluidas no cadastro. Isso muitas vezes gera confusdo, pois a familia associa o ato do
cadastramento a garantia do beneficio, mas este s6 sera devido aqueles com renda familiar de até R$
120,00 por pessoa.
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A préxima secéo traz uma breve discussdo sobre familia, pois é por meio
dessa instituicdo, unidade do publico-alvo do programa, que o0 mesmo procura atingir

seus objetivos.

4.2 - Familia como calculo para a provisao

Tendo em vista que o Programa Bolsa Familia utiliza a familia como unidade
privilegiada de seu publico alvo, questbes-chave sobre o papel da familia na
implementacéo de politicas publicas devem ser levantadas e tematizadas.

Pode-se separar, mesmo que analiticamente, a relagéo entre Estado, Mercado
e Familias? O “comportamento” de um nao influencia diretamente o comportamento
dos outros dois? Provavelmente ninguém ousaria dizer que séo independentes. No
entanto, Moreno (2000) e Esping-Andersen (2000) parecem concordar que os estudos
referentes as politicas sociais dos Estados de Bem Estar ddo mais énfase ao Estado e
ao Mercado, analisando apenas superficialmente Familia. Moreno (2000) arrisca
indicar as causas dessa “preferéncia”. Para ele, as familias e os lares s&o “caixas
pretas” das quais é dificil se obter dados operacionais contrastaveis. Desse modo, a
ciéncia, que da demasiado valor aos enfoques quantitativos, ndo estuda o que néao
pode ser sistematizado e medido por meio de indicadores objetivos.

E importante ter em mente que a relagdo Estado, Mercado e Familias é de
interdependente, ou seja, as medidas de regulagdo da sociedade e do mercado
promovidas pelo Estado afetam a organizagdo socioecondmica, bem como as redes
de solidariedade desenvolvidas pelas familias que desempenham papel relevante para
o funcionamento das politicas sociais e do mercado, ao tempo que a capacidade do
mercado em suprir as necessidades da sociedade define a abrangéncia das politicas
sociais requeridas para as familias. Medeiros (2000) diz que, seja qual for a
capacidade produtiva de um individuo, sempre havera necessidade de bens e servigos
que ndo podem ser materializados pelo mercado. Desse modo, a familia e o Estado
constituem instituicbes essenciais, ou complementares, que participam da divisdo do
trabalho e da distribuicdo de recursos na sociedade, possibilitando aos individuos o
provimento de suas necessidades, seja por meio de politicas sociais, seja por meio de

mecanismos de solidariedade familiar.

Carvalho chama a atencéo, entretanto, para o fato de que durante os anos de
expansao dos regimes de bem-estar social, a familia pareceu descartavel para o
modelo gestado nos paises centrais.
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A protecdo e reproducdo social transformou-se em missao “quase
total” de um Estado social de direito dos cidadaos. Parecia que o
individuo promovido a cidaddo podia trilhar sua vida apenas
dependente do Estado e do trabalho, e ndo mais das chamadas
sociabilidades comunitérias e familiares (CARVALHO: 2003, p. 16).

Com efeito, de certo modo, apostava-se na desfuncionalizagdo da familia e na
individualizacdo das pessoas, tendo ainda como pano de fundo um processo
acelerado de urbanizacdo e transformagdes tecnoldgicas. Esse processo historico
implicou uma readaptacdo da forma de compartilhar riscos dentro da sociedade,
partindo de micro-solidariedades localistas para burocracias complexas (ESPING-
ANDERSEN: 2000).

Entretanto, Esping-Andersen reflete que a idéia dos Estados de Bem-Estar
Social de abandonar a familia como produtora de bem-estar ndo se concretizou
totalmente. Em sua opinido, a afirmativa de que os Estados de Bem-Estar Social
substituiram ou substituiriam a familia € um erro. Se tal afirmativa for feita tendo como
base o periodo do segundo pds-guerra, ela é equivocada para todos os paises. Se o
periodo considerado for o atual, ela é incorreta para a maioria. Isto porque, os regimes
de bem-estar social do segundo pds-guerra basearam-se em transferéncia de renda e
somente subsidiariamente ocuparam-se de ofertar servigcos a familia, com excegéao

dos de saude.

El compromiso de todos los estados del bienestar de la posguerra se
vio estrictamente limitado a la asistencia sanitaria y el mantenimiento
de los ingresos: através de las transferencias de dinero, la politica
social ayuddé a reembolsar una parte de los costes adicionales que
suponia el hecho de tener hijos o cuidar de parientes ancianos
(ESPING-ANDERSEN: 2000, p. 78).

Até hoje, na maioria dos Estados de bem-estar social, predomina o modelo de
transferéncia de renda, nao de servigos, e apenas em alguns paises ha de fato uma
reducdo da carga assistencial das familias. Nesse sentido, pode-se falar em graus
diferenciados de “desfamiliarizagdo” das responsabilidades sociais ligadas ao bem-

estar, mas n&o em auséncia das familias nessa provisao.

Em suma, ao procurar analisar em que medida as familias absorvem os riscos
sociais, Esping Andersen (2000a) propde pensar graus de familismo ou de

desfamiliarizacdo** dos regimes de bem-estar social. Um sistema familista é aquele

42 Esping-Andersen faz um paralelo interessante entre o conceito de desfamilirizagdo e o de
desmercadorizagdo. Segundo ele, o primeiro seria condigdo para a mercadorizagdo das mulheres.
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que exige (!) que as unidades familiares arquem com a responsabilidade principal de
bem-estar social de seus membros. Ja um sistema desfamilirizador € aquele que
desobriga a familia e reduz a dependéncia de bem-estar dos individuos ao parentesco.
Note-se que o conceito de desfamilirizagdo ndo tem um conteudo pejorativo, anti-
familia. Ao contrario, refere-se ao grau com que o Estado ou o Mercado retira da
familia responsabilidades quanto ao provimento de bem estar aos seus integrantes
(ESPING-ANDERSEN, 2000a). A idéia ndo € maximizar a dependéncia da familia,

mas capacitar a independéncia individual.

Outro aspecto que deve ser abordado na analise da familia no contexto dos
regimes de bem-estar social € a condi¢do feminina. Tanto Moreno (2000) quanto
Esping Andersen (2000a) apontam o viés machista com que a familia tem sido
pensada pelos Estados de Bem-Estar Social. O modelo de familia em que esses
Estados se baseiam é o do homem como o responsavel pelo sustento do lar e da
mulher como a responsavel pela reprodu¢cdo humana e pela prestagdo de servigos
domésticos, ndo remunerados. A medida que os Estados de Bem-Estar ndo assumem
a carga de servicos sociais adequada para suprir as necessidades familiares
(cuidados com filhos menores, velhos e deficientes), cabe aos nucleos domésticos,

especialmente as mulheres, fazé-lo.

Esping-Andersen (2000a) mostra ainda que os paises que adotam o modelo de
bem-estar vinculado ao trabalho, tendem a reforgar o papel do homem como o cabecga
da casa, pois, estando os beneficios vinculados ao trabalho, as mulheres tém mais
dificuldade de acessa-los.

Dado que la adscripcion de las mujeres al trabajo asalariado resulta
generalmente mas débil, en estos sistemas sus derechos sociales
tienden a derivarse de los del marido. Como consecuencia, cuando el
matrimonio se hace menos estable, el acceso de las mujeres a la
proteccion social puede sofrir, especialmente cuando se les excluye
de una relacion laboral permanente (ESPING-ANDERSEN: 2000a, p.
73).

Ja os modelos baseados na cidadania sdo os mais bem sucedidos em garantir
as mulheres um minimo de independéncia econOmica, facilitando sua inser¢gdo no
mercado de trabalho, ao oferecer servigos de cuidados a criangas e idosos, por
exemplo. Nesses casos, as mulheres séo liberadas das obrigacdes familiares muitas
vezes incompativeis com o exercicio de uma profissdo. Em sua opinido, o modelo
social-democrata cumpre essa tarefa, pois assume responsabilidade direta no que
toca ao cuidado de criancas, idosos e deficientes.
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Uma conclusdo possivel para o trato diferenciado da mulher pelos Welfare
States é enxergar o pleno emprego em que esses Estados de Bem Estar Social se
baseavam como essencialmente masculino, ja que era fundamental que as mulheres
ficassem em casa na realizacdo dos servigos domésticos. Entretanto, varios fatores
culturais e estruturais interagiram com esse modelo. Entre eles, destaca-se a

revolucao sexual dos anos 1960 e a crise econdmica mundial do fim dos anos 1970.

A descoberta da pilula anticoncepcional permitiu as mulheres o controle da
natalidade, escolhendo o numero de filhos que desejam ter. Do ponto de vista da
inser¢gdo da mulher no mercado de trabalho, esse poder de escolha foi fundamental.
Esping-Andersen (idem) comenta que em recente estudo na Alemanha foi identificado
que as maes com filhos menores de trés anos destinam 30% a mais de tempo para o
trabalho doméstico ndo remunerado. Isto implica claramente sérias restrigbes a

quantidade de trabalho remunerado possivel de ser realizado.

Ja a crise econbmica mundial forgou um encolhimento dos beneficios
oferecidos pelos Estados de Bem-Estar Social, diminuindo ainda mais as chances de
compatibilizar as obrigag¢des familiares das mulheres com uma carreira profissional. Ao
mesmo tempo, a nova organizacdo econdmica globalizada, resultante dessa mesma
crise, fez com os saldrios diminuissem e o acesso ao trabalho dificultado, sendo
necessario que as familias aumentassem o ingresso de renda por meio de novas

estratégias, entre elas o trabalho das mulheres.

Surge, dai, o que Moreno (2000), baseado nos paises do sul da Europa, chama
de super mulher. O papel ambivalente dessas mulheres, conciliando obrigacdes
domésticas com o desenvolvimento profissional, produziu muitas transformacdes
sociais. Uma delas, ja rapidamente apontada acima, foi a diminuigdo do numero de
filhos per capita. Entretanto, Moreno (2000) ressalta que esse decréscimo nao esta
necessariamente relacionado com o desinteresse pela maternidade, mas a diversos
outros fatores, como a sua prépria posicdo no mercado de trabalho. De fato, tem-se
verificado que a diminuicdo do niumero de filhos vem acontecendo com mais incidéncia
entre mulheres com mais possibilidade de obter empregos estaveis e melhor
remunerados, ou seja, entre aquelas com maior grau de instrugdo. A média de filhos
para mulheres com estudos superiores, segundo Moreno (2000), é de 0,72 filhos per
capita, enquanto que, para as mulheres menos escolarizadas, essa média sobe para
3,19.
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E interessante também anotar a preferéncia das mulheres por postos de
trabalho estatais, devido as caracteristicas de estabilidade e de concessdo de

seguridade nos periodos de interrupgéo de tempo de servigo por motivo de gravidez.

Além da alteragdo na concepcado do homem como a pessoa de referéncia da
familia, outros movimentos importantes estdo acontecendo ao seu redor. As familias
nucleares, tidas como icone de desenvolvimento social, ao substituirem as familias de
linhagem intergeracional, estdo dando lugar a novas composigbes, destacando-se o

arranjo monoparental

Esping-Andersen (2000a) contesta, no entanto, esse ar de novidade em
relacdo a esse modelo de familia. Desde o periodo pré-industrial, diz ele, era comum
uma crianga ser criada por apenas um dos pais. E claro que os motivos desse fato
tinham origem diferente dos que tém hoje. O divorcio tomou lugar da morte como a
causa mais comum para o surgimento de familias monoparentais. Ele é incisivo ao
afirmar que “la familia integrada por um marido que gana el dinero y un ama de casa
parece haber sido una excepcidén histdrica antes que una institucién; un fugaz
interludio de medados del siglo XX” (ESPING-ANDERSEN: 2000a, p. 77).

Focando o debate no caso brasileiro, notam-se as mesmas modificagcdes na
estrutura familiar. Pesquisas recentes informam que em mais de 29% das familias a
mulher é a pessoa de referéncia. Esse numero chega a 40% em algumas cidades
brasileiras como Salvador e Recife. Ainda mais, em 20% dos casos, a pessoa de
referéncia possui mais de 60 anos, refletindo além do préprio envelhecimento da

populagdo, a importancia da renda oriunda da aposentadoria para a familia*.

Em relagdo a organizagao do Estado de bem-estar social brasileiro, observa-se
a partilha da responsabilidade publica com o provimento de bem-estar realizado pelas

familias. Segundo Carvalho,

no Brasil, as sociabilidades soécio-familiares e as redes de
solidariedade por elas engendradas nunca foram descartadas. E que
elas foram e s&o, para as camadas populares, a sua condicao de
resisténcia e sobrevivéncia. A familia alargada, o grupo de
conterraneos, por exemplo, sdo possibilidades de maximizagédo de
rendimentos, apoios, afetos e relagbes para obter emprego, morada,
saude (CARVALHO: 2003, p. 17).

3 Familias nucleares sio aquelas formadas por pai, mae e filhos. Familias de linhagem

intergeracional sdo formadas pela presenga dos avos e tios, além do pai, mae e filhos.
* Fonte: PNAD/2004. IBGE.
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Essa importancia da familia na sociedade brasileira esta expressa na propria
Constituicdo Federal, que assume a familia como base da sociedade, cabendo ao
Estado promover a sua protegdo. Em 2004, a Politica Nacional de Assisténcia Social
definiu como um dos eixos estruturantes do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) a matricialidade sécio-familiar, ao lado da descentralizagdo politico-
administrativa e da territorializagdo. A énfase na familia dada por essa politica esta
assentada no reconhecimento de que para a familia prevenir, proteger, promover e
incluir seus membros € necessario, em primeiro lugar, garantir condigbes de
sustentabilidade para tal (PNAS, 2004).

Considerando, no entanto, que o discurso em torno da importancia da familia
ainda nao foi concretizado em politicas sociais integrais e complementares, voltadas
para o fortalecimento das familias, deve-se ficar atento ao risco de
desresponsabilizacdo do Estado de suas fungbes de garantir e assegurar as atengdes
basicas de protecdo, desenvolvimento e inclusdo social de todos os cidad&os
(CARVALHO: 2003). Além disso, é preciso enxergar a familia sem poesia demasiada:
ao mesmo tempo em que ela pode ser o lugar do amor incondicional e gratuito, pode
também ser o espacgo de horrores, de agressao e violéncia. Soares, L. considera o
retorno a familia e aos orgaos da sociedade civil sem fins lucrativos como agentes do
bem-estar social um retrocesso historico. Na sua opinido, isso vem implicando a
renuncia explicita do Estado em assumir sua responsabilidade na prestagdo de
servigcos em bases universais. “A opgao pelos mecanismos de auto-ajuda se da mais
pela auséncia de impacto financeiro sobre o setor publico do que pelos méritos
organizativo-participativos da sociedade” (SOARES L.: 2002, p. 80).

Atualmente existe uma grande quantidade de programas sociais que utilizam a
relacdo entre renda e familia como proxy de bem estar e indicador de elegibilidade
para o seu acesso. Na opinido de Rocha,

desde que se considerem também as familias unipessoais, a adogao
da familia como unidade estatistica possibilita ser o mais abrangente
possivel em relacdo a populagdo como um todo e levar em conta a
estratégia de sobrevivéncia normalmente adotada pelas pessoas:
recorrer aos individuos que tém rendimentos para o atendimento das
necessidades daqueles sem rendimento na familia (ROCHA: 2003, p.
36).

Para levar em consideracdo que o mesmo nivel de rendimento proporciona
padrdes diferenciados de bem estar para as familias inversamente proporcionais ao

seu tamanho, utiliza-se o rendimento familiar per capita, que consiste na divisdo do



97

rendimento familiar pelo niumero total de pessoas na familia (ROCHA: 2003). A partir
dessa pratica, algumas contradi¢des séo evidentes.

Na realidade, ndo existem teoria e conceito que déem conta de toda a
complexidade da dinamica familiar atual. Para estudiosos e especialistas parece
consensual falar em familias no plural, isto €, ndo apenas em um tipo, respeitando a
sua diversidade. Porém, no campo das politicas publicas isso ndo é tao trivial,
principalmente quando o conceito adotado define critérios de seletividade para o
acesso aos programas. Desse modo, algumas reflexdes acerca dessa diretriz séo
pertinentes, principalmente do ponto de vista operacional da coleta de informacdes.

No Ministério da Saude, por exemplo, o Manual do CadSus define que familia é
0 conjunto de pessoas ligadas por lagos de parentesco, dependéncia doméstica ou
normas de convivéncia, que residem na mesma unidade domiciliar. Inclui
empregado(a) doméstico(a) que resida no domicilio, pensionistas e agregados®. Ou
seja, ha uma nitida relagdo da familia com o domicilio ocupado. Cada domicilio

corresponde a uma familia.

Ja o Programa Bolsa Alimentagao, unificado ao Bolsa Familia, trata familia
como unidade nuclear formada pelos pais e filhos, ainda que, eventualmente, possa
ser ampliada por outros individuos com parentesco, que forme um grupo doméstico,
vivendo na mesma moradia € que se mantenha economicamente com renda dos
préprios membros*®, destacando a consangiiinidade. Tendo em vista que até outubro
de 2003 esse programa era operado pelo Ministério da Saude, duas concepgdes

existiam no mesmo orgao.

Na Pesquisa de Orcamento Familiar de 2002-2003, realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o termo familia é considerado equivalente
a Unidade de Consumo. Segundo essa instituicdo, unidade de consumo compreende
um unico morador ou conjunto de moradores que compartiiham a mesma fonte de
alimentacdo, isto é, utilizam um mesmo estoque de alimentos e/ou realizam um
conjunto de despesas alimentares comuns. Nao existindo estoque de alimentos nem
despesas alimentares comuns, a identificagdo ocorre por meio das despesas com
moradia. Nesse caso, ndo ha coincidéncia com o conceito de domicilio, admitindo-se a
existéncia de varias unidades de consumo no mesmo domicilio. O numero de
unidades de consumo ¢é estabelecido pelo numero de fontes de alimentagéo

independentes existentes ou com base nas despesas com moradia ocorridas de forma

5 Manual do CadSus. Ministério da Saude.
6 Manual do Programa Bolsa Alimentagao. Ministério da Saude.
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compartilhada ou individualizada®’. Essa identificacdo de unidades de consumo
independentes, no entanto, parece um pouco complexa principalmente quando se tem
em mente o nivel técnico dos entrevistadores sociais, que na maior parte das vezes

nao € o mesmo dos do IBGE e nem possuem o mesmo treinamento e qualificagio.

Ao buscar uma definicdo para a identificacdo de familia no Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), percebe-se que ndo ha preocupagdo com um conceito
formal, apenas indicativo. “Podemos dizer que estamos diante de uma familia quando
encontramos um conjunto de pessoas que se acham unidas por lagos consanguineos,
afetivos e ou de solidariedade”, diz a PNAS (2004, p.41)

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) ressalta a necessidade de
encarar os diversos desenhos que se apresentam (familias menores, monoparentais,
reconstituidas, etc) e as demandas e necessidades particulares de cada arranjo. Indo
mais além, esse documento diz que a referéncia de tempo e de lugar foi superada

para a compreensao da familia.

Além disso, a PNAS (2004) considera que o direito a convivéncia familiar, uma
das garantias da protegdo social, supera o conceito de familia como unidade
econdmica, mera referéncia de calculo de rendimento per capita, e a entende como
nucleo afetivo, vinculado por lagos consanguineos, de alianca ou afinidade, que
circunscreve obrigagdes reciprocas e mutuas, organizadas em torno de relagdes de

geragao e género.

Entretanto, ao lado dessa moderna concep¢do de familia, no ambito do
Beneficio de Prestacao Continuada (BPC), operacionalizado pela mesma area do
MDS responséavel pelo SUAS, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS),
utiliza o conceito de familia-previdéncia, definido pelo art. 16 da Lei n° 8.213/91%.
Assim, a familia € composta pelos cbnjuges, a companheira, o companheiro, o filho
nao emancipado menor de 21 anos ou invalido; pelos pais e pelo irmao néo
emancipado menor de 21 anos ou invalido. Este conceito € extremamente restritivo,
baseado na familia mononuclear, por consanguinidade ou por alianga, e ainda com
limite de idade. No entanto, resolve o problema da identificagdo do nucleo familiar de
que estamos falando. Nao obstante essa clareza, essa definigdo também causa
distor¢cdes quando considerada para critério de elegibilidade, pois um filho de 22 anos,
mesmo que contribua para a manutencéo da familia, ndo tera sua renda computada

para fins de verificagdo da renda familiar, subdimensionando o calculo da renda. Por

" Notas Técnicas. POF 2002-2003. IBGE.

8 A Lei n° 9.720/98 deu nova redagdo ao art. 20 da Lei 8.742/93 (Lei Organica de Assisténcia
Social), introduzindo o conceito de familia previdenciaria para fins de concessao do BPC. Desse modo, a
definicdo trazida pela LOAS ficou prejudicada.



99

outro lado, um filho de 22 anos, sem meios de fonte de renda, também n&o é incluido

como membro da familia, aumentando o valor per capita da renda.

Além do mais, a utilizagcdo do conceito previdenciario como base para a
definicdo de familia faz com que ndo seja possivel a comparagao entre o numero de
familias recebendo o BPC e o numero de familias com o perfil desse publico alvo
medidos por 6rgaos oficiais, como o IBGE. Isso além de n&o permitir um planejamento
de metas realistico, contribui para aumentar a desconfianga da sociedade com os
programas de transferéncia de renda, pois a comparacao é feita sob bases diferentes,
concluindo-se sobre a existéncia de fraudes e reforcando a idéia da ma-gestéao

publica, em especial na area social.

A dificuldade da identificacdo da familia tal como definida nos instrumentos
legais das politicas publicas foi identificada por Fonseca (2001) em pesquisa sobre o
Programa de Garantia de Renda Familiar Minima (PGRFM) em Campinas. Segundo
ela, a versédo da familia do PGRFM é completamente alheia a das familias aos quais
ele se dirige. Para os beneficiarios, a familia vai além da consanguinidade e afinidade,
incluindo lagos de parentesco ficticios, no sentido de que ndo derivam de vinculos
legais e/ou biologicos, mas de uma rede de relagbes de reciprocidade que opera
segundo uma logica de direitos e obrigagdes (FONSECA: 2001).

Finalmente, as pesquisa de campo mostram que nao existe a familia.
As entrevistas perante o PGRFM de Campinas desenham familias.
As familias, ou cada uma das entrevistadas, operam com um cadigo
de lealdades e de obrigagbes reciprocas completamente alheias a
I6gica colocada pelo PGRFM. Neste sentido, a definigao da familia do
programa e a transferéncia de recursos financeiros de modo a
contemplar, exclusivamente, os integrantes previamente definidos é
uma impossibilidade (FONSECA: 2001, p. 221).

Apesar do reconhecimento das dificuldades de se trabalhar o que é familia e da
grande diversidade de arranjos familiares existentes, o estabelecimento de uma
definicdo € imprescindivel para a operacionalizagdo do Programa Bolsa Familia,
optando-se por considerar familia como um grupo de pessoas que tem uma renda em
comum. Nos termos da Lei 10.836/04, familia € a unidade nuclear, eventualmente
ampliada por outros individuos que com ela possuam lagos de parentesco ou de
afinidade, que forme um grupo doméstico, vivendo sob o mesmo teto e que se
mantém pela contribuicao de seus membros. Aqui, o central é a renda. Esse critério é
tédo flexivel e abrangente quanto o do IBGE, tornando possivel a identificacdo de

nucleos familiares conviventes, formados por afinidade e que compartihem renda e
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despesa. Permanece, porém, a questdo de como identificar os diversos nucleos

familiares.

Tomemos, por exemplo, a seguinte composi¢do: mulher, companheiro, com
uma filha de 4 anos do casal. O homem tem um outro filho de 18 anos de unidao
anterior que mora na mesma casa. Esse filho possui uma companheira que também
mora no mesmo local. No momento, entre essas cinco pessoas, a unica que trabalha é
o filho de 18 anos, sendo ele, portanto, o responsavel por todas as despesas. Quantas
familias existem nesse domicilio? Uma ou duas? Pela definigdo posta na Lei
10.836/04, esse grupo formaria apenas uma familia. Mas, as necessidades do primeiro
casal sdo as mesmas do casal jovem? Devem ser considerados um nucleo unico? Se,
por acaso, o0 pai arranjasse um trabalho remunerado e passasse a constituir uma
renda, haveria ainda solidariedade nos pagamentos? Seria na mesma propor¢ao?
Esse unico caso mostra quao dificil pode ser a caracterizagdo de um grupo familiar

baseado no critério do Programa Bolsa Familia.

A despeito dessas dificuldades, como ja dito anteriormente, essa definicédo é
compativel com a utilizada pelo IBGE, o que permite utilizar os dados da PNAD 2004 e
do censo 2000 para a estimativa de familias a serem atendidas pelo PBF. A
metodologia do célculo dessa estimativa foi desenvolvido em um Grupo de Trabalho
com representantes do MDS, do IPEA, do IBGE e da Casa Civil, chegando-se a um
total nacional de 11,1 milhdes de familias, com desdobramento de estimativas por
cada municipio brasileiro.”® A tabela 1 apresenta a estimativa por estado, enquanto a
tabela 2 mostra a distribuicdo das familias atendidas pelo Programa, também por
estado, totalizando, em junho de 2006, 11.166.924 familias. Registre-se a presenga do
Bolsa Familia nos 5.564 municipios brasileiros. Os graficos 10 e 11 permitem
visualizar a distribuicdo do atendimento por regido geografica e o percentual de
familias pobres atendidas em relacdo a estimativa apresentada na tabela 1,
respectivamente. Segundo o grafico 10, o Nordeste concentra quase 50% das familias
atendidas pelo Programa Bolsa Familia, sendo seguido pela regidao Sudeste, com
26,14%. Numericamente, o grafico 10 e a tabela 1 guardam coeréncia entre si, ou
seja, a distribuicdo do atendimento do Programa Bolsa Familia esta de acordo com a
distribuicdo da estimativa existente de familias pobres. A analise do grafico 11 revela
que o atendimento do programa na regido Sul é cerca de 14% superior a estimativa
para esta regido, enquanto na regido Norte é de 93,4%. O caso do Sul pode ensejar
erro de focalizagdo do Programa, onde familias que nao deveriam receber o beneficio,

OA metodologia desenvolvida para esse calculo esta explicada na Nota Técnica conjunta
SENARC — MDS/ DISOC - IPEA, de 19 de abril de 2006.
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o recebem. Ja o caso do Norte faz suspeitar a existéncia de erro de exclusdo em que
as familias que deveriam estar sendo atendidas pelo Programa nao o fazem por nao
terem sido cadastradas. Deve-se levar em conta que o nimero de familias pobres
utilizado pelo Programa Bolsa Familia é apenas uma estimativa baseada nas
informagdes da PNAD e, como estimativa, pode conter erro para mais ou para menos.
Segundo a SENARC, nos municipios em que o atendimento esta abaixo da estimativa,
tem sido feito um trabalho de sensibilizag¢édo junto aos gestores para o cadastramento
das familias em areas de dificil acesso, estimulando-os a uma busca ativa das
familias. Nas localidades em que a cobertura do Programa €& muito diferente da
estimativa existente, tanto para mais, quanto para menos, a SENARC cogita fazer uma
contagem in loco para precisar o numero de familias que devem ser beneficiadas pelo

Programa.
TABELA 1

Estimativa de Indigentes e Pobres, segundo unidade da federacao

Pessoas Familias

UF Indigentes' | Pobres® |Indigentes’'| Pobres®
AC 120.682 287.515 21.345 55.399
AL 894.182 1.734.286 165.849 360.317
AM 515.227 1.271.289 80.094 224.843
AP 82.517 228.968 13.879 39.327
BA 2.911.607 6.627.748 581.112 1.408.210
CE 2.024.326 | 4.262.821 397.944 896.882
DF 152.884 416.554 37.191 95.964
ES 241.512 871.164 53.559 199.237
GO 263.489 1.132.600 64.840 263.482
MA 2.010.078 3.520.429 391.336 718.909
MG 1.577.474 | 4.796.493 337.708 1.044.403
MS 144.035 507.397 29.920 110.118
MT 163.664 578.100 35.636 127.695
PA 962.269 2.710.875 169.699 529.382
PB 862.058 1.857.454 174.043 395.090
PE 1.994.399 | 4.154.850 409.130 909.028
Pl 781.056 1.630.566 166.137 352.128
PR 537.673 1.740.784 128.407 402.439
RJ 664.090 2.212.578 174.373 539.160




RN 627.723 1.333.629 127.793 291.160
RO 96.628 411.171 22.551 93.732
RR 90.260 183.398 17.867 37.520
RS 584.631 1.736.731 135.399 402.963
SC 132.635 572.258 29.536 121.632
SE 295.453 782.319 55.887 167.315
SP 1.603.353 | 5.373.213 | 400.006 1.212.950
TO 191.911 489.057 38.202 103.478
Brasil 20.525.816 |(51.424.247 ( 4.259.443 (11.102.763

Notas: ' Renda até R$ 60,00. “ Renda até R$ 120,00.
Fonte: SENARC/MDS

Niumero de familias atendidas, por unidade da federagao
(Ref.: jun/2006)

TABELA 2

Bolsa Familia
REGIAO UF Municipios -
\ Familias
atendidos
DF 1 83.644
GO 246 264.098
CENTRO OESTE VS 77 118445
MT 139 142.596
CENTRO OESTE 463 608.783
AL 102 343.799
BA 417 1.415.090
CE 184 919.135
MA 217 713.854
NORDESTE PB 223 424.526
PE 185 868.551
Pl 222 365.606
RN 167 309.911
SE 75 192.399
NORDESTE 1.792 5.552.871
AC 22 56.005
AM 62 203.222
AP 16 20.928
NORTE PA 143 495.880
RO 52 93.343
RR 15 31.309
TO 139 109.743
NORTE 449 1.010.430
SUDESTE ES 78 193.790
MG 853 1.189.525
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RJ 92 421.553

SP 645 1.127.353

SUDESTE 1.668 2.932.221

PR 399 462.367

SUL RS 496 455.739

SC 293 144.513

SUL 1.188 1.062.619

Total Geral 5.560 11.166.924

Fonte: SENARC/MDS
GRAFICO 10

Distribuicao fisica por regiao geografica (jun/06)
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Fonte: SENARC/MDS
GRAFICO 11

Porcentagem de familias pobres atendidas por regiao geografica (jun/06)
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O grafico 12 apresenta a distribuicdo das familias por valor de beneficio. a
esse respeito, duas consideragbes sédo importantes. A primeira trata do proprio
avanco representado pelo Programa no ambito da protegéo social as familias que nao
possuam criangas ou adolescentes na sua composicdo. Cerca de 11,4% dos
beneficiarios ndo possuem filhos, percebendo o valor de R$ 50,00. Lembre-se que
essas familias nao cumprem nenhuma condicionalidade para o recebimento do
beneficio. A segunda consideracao, relativa ao grafico 12, é o percentual de 72% que
percebem o beneficio basico. Esse nimero representa o total de familias com renda
até R$ 60,00; portanto, aquelas que integram o conjunto de extremamente pobres.
Esse numero é muito maior que o esperado quando se considera a estimativa de 38%
de extremamente pobres do total de familias pobres. A explicagdo para essa
discrepancia esta associada ao fato de que quando as familias sdo cadastradas esta
em jogo o recebimento de um beneficio e estar em um ou outro grupo significa o
recebimento de um montante razoavelmente superior, estimulando, desse modo, a

subdeclaracao da renda familiar. Trata-se, pois, de estratégia de sobrevivéncia.
GRAFICO 12

Distribuicao fisica por valor do beneficio (ref. jun/06)
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Fonte: SENARC/MDS
Antes de passarmos ao proximo capitulo para a analise da contribuicdo do
Programa Bolsa Familia no que concerne a satisfacdo de necessidades basicas das
familias por ele atendidas, € importante que saibamos quais s&o as caracteristicas
socioecondémicas dessas familias, o que faremos de forma breve, baseados em

informagdes colhidas no CadUnico.
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Das familias atendidas®, cerca de 67,7% moram na area urbana. Cerca de
68% dos beneficiarios declaram-se pardos ou pretos e 31%, brancos. A média
nacional de pessoas por familia € de 4,1. Dos domicilios que participam do programa,
63,2% sao atendidos por rede publica de abastecimento de agua, 35,4% de
esgotamento sanitario e 85,7% tem acesso a energia elétrica. Em relagdo a
educacgao, 37,9% dos beneficiarios acima de 5 anos tém até a 42 série do ensino
fundamental completa, 21% da 52 a 82 série completa e apenas 0,3% tiveram acesso
ao ensino superior. O indice de analfabetismo é de 25% entre os beneficiarios. Os
responsaveis pela familia sdo na sua grande maioria mulheres (92%) e, destas,
76,3% tém até 44 anos. Entre eles, o analfabetismo é de 17%, 40% completaram até
a 42 série do ensino fundamental e 24%, entre a 5% e 82 série. Sobre o trabalho, 51,5%
dos responsaveis legais dizem néao trabalhar, 8,6% s&o autbnomos sem previdéncia e

8% sao assalariados, mas apenas 3% possuem carteira assinada.

Vé-se, portanto, que os beneficiarios do Programa Bolsa Familia sdo familias
em situacao de vulnerabilidade, sem acesso as politicas publicas de infra-estrutura
basica, com baixo indice de escolaridade, submetidas ao trabalho precario e sem
protegao previdenciaria.

% Fonte: Senarc/MDS (CadUnico: 31/07/06 e Folha de pagamentos: set/06).
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CAPITULO V

O QUE MUDA NA VIDA DAS PESSOAS COM O PROGRAMA BOLSA FAMILIA?

O Decreto n. 5.209, de 17 de setembro de 2004, que regulamenta o Programa
Bolsa Familia, em seu art. 4°, elenca os objetivos basicos que permeiam a execugao

dessa acéo:

— promover o acesso a rede de servigos publicos, em especial, de saude,

educacao e assisténcia social;
— combater a fome e promover a seguranga alimentar e nutricional;

— estimular a emancipacgao sustentada das familias que vivem em situagédo de

pobreza e extrema pobreza;
— combater a pobreza; e

— promover a intersetorialidade, a complementariedade e a sinergia das ag¢des do
Poder Publico.

Como se pode depreender, a satisfagdo de necessidades basicas ou mesmo a
garantia de minimos sociais n&o esta no escopo dos objetivos desse Programa. Desse
modo, a andlise que sera feita deve observar essa limitacdo. Nao se esta falando de
um Programa formulado para dar conta do atendimento das necessidades béasicas dos
brasileiros de baixa renda ou de prover minimos sociais. Tampouco, trata-se de um
Programa de renda minima nos termos em que foi discutido no capitulo 2. No entanto,
quando se observa o segundo e terceiro objetivos, vé-se um compromisso com a
seguranga alimentar e nutricional, bem como com a promog¢do da autonomia da
populagéo atendida por ele. E, mesmo que diretamente fora do seu escopo, pode-se
inferir que o PBF tenha alguma contribuicdo para a satisfacdo das necessidades

humanas.

Como se viu nos capitulos 3 e 4, a concepg¢ao do Programa busca articular
trés dimensdes com objetivos de curto, médio e longo prazos: o alivio imediato da
pobreza, por meio da transferéncia de renda; o investimento em capital humano das
novas geragdes - papel atribuido as condicionalidades; e o desenvolvimento social
das familias, por meio da articulagdo com outras agbes sociais ja em curso pelas
demais areas do governo federal e demais esferas governamentais. Em vista disso,
pergunta-se: como essa proposta se reflete na vida das familias? Qual a importancia

do beneficio para a renda das familias e para as despesas que estas realizam? Ha
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alteragdes no grau de autonomia, ao menos de agéncia, dessa parcela da populagéo?
Estas questdes foram abordadas nas trés secdes em que se estrutura este capitulo.

5.1 - O impacto econdomico

A andlise do impacto econdmico produzido na vida das familias com o
recebimento do beneficio do Programa Bolsa Familia e de suas consequéncias para a
satisfacdo das necessidades humanas basicas, sera feita em dois momentos. No
primeiro sera trabalhado o significado do beneficio para a composi¢gdo da renda
familiar e a proporg¢ao de acréscimo de renda que ele representa. No segundo, o foco
€ o gasto informado pelas familias e, dentro dessa cesta de consumo, o papel do
beneficio.

Para essa andlise, utilizou-se as informacgdes contidas no CadUnico, em 31 de
julho de 2006, de todos os beneficiarios do Programa Bolsa Familia existentes na
folna de pagamentos do més de setembro de 2006. Basicamente foram usados os
campos de renda e despesa das familias do formulario de cadastamento.

Para o estudo do impacto do lado das rendas, somou-se o valor do beneficio
ao valor da renda familiar e dividiu-se o resultado pelo valor da renda familiar. Isso
permitiu identificar o percentual de aumento do beneficio em relacdo a renda
informada. Nesse caso, o impacto causado pelo Programa no orgamento doméstico é
surpreendente. O aumento da renda proporcionada pelo beneficio € da ordem de
40,52%. Quando abrimos esse resultado por faixa de renda - tabela 3 - se percebe
que o maior impacto é observado na faixa dos extremamente pobres, que recebem
beneficio basico no valor de R$ 50,00. Assim sendo, a renda familiar aumenta 8,85%
para os pobres e 61,20% para os extremamente pobres, com destaque para as
regides Norte e Nordeste com os maiores percentuais de elevagédo da renda em todas
as situagdes, principalmente entre os extremamente pobres, 69,37% e 70,74%,

respectivamente.
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TABELA 3

Porcentagem do aumento de renda proporcionado pelo recebimento do
beneficio, por regiao

Média de % do aumento
x de renda proporcionado
Regiao s
pelo recebimento do
beneficio

Centro-oeste 25,00
Nordeste 53,65
Norte 47,65
Sudeste 25,91
Sul 24,68
Brasil 40,52

Fonte: SENARC/MDS (Cadunico: 31/07/06 e Folha de pagamentos: set/06).

TABELA 4

Porcentagem do aumento de renda proporcionado pelo recebimento do
beneficio, por regiao, segundo faixas de pobreza

o % do aumento de renda
% do aumento de renda .
. . proporcionado pelo
x proporcionado pelo recebimento : .
Regiao o . . recebimento do beneficio para
do beneficio para familias na faixa o ;
familias na faixa de extrema
de pobreza
de pobreza

Centro-oeste 8,92 47,98
Nordeste 8,94 70,74
Norte 9,05 69,37
Sudeste 8,43 49,26
Sul 8,57 47,12
Brasil 8,85 61,20

Fonte: SENARC/MDS (Cadunico: 31/07/06 e Folha de pagamentos: set/06).

A figura 1 permite identificar no mapa em quais regides esse aumento foi mais

significativo
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FIGURA 1
Porcentagem do aumento de renda proporcionado pelo beneficio

I De 0,0% até 25,0%
Acima de 25,0% até 50,0%
Acima de 50,0% até 75,0%
Acima de 75,0%

A tabela 5, por sua vez, mostra que o beneficio € muito significativo para faixa
de extrema pobreza sendo capaz de alavancar sua saida desse grupo. Isso ocorre em
49% dos domicilios atendidos, chegando a 68% na regidao Centro-Oeste e 63% na
regidao Sul. As familias nordestinas, apesar de serem as que a renda familiar aumenta
mais com o recebimento do beneficio, sdo as que menos conseguem ultrapassar essa
linha - apenas 39%. Para o grupo classificado como pobre, o valor de até R$ 45,00
nao é suficiente para retira-los dessa situacao, o que acontece em apenas 1,25 dos
domicilios. Esses resultados corroboram o que ja vem sendo divulgado por diversos
outros estudos do IPEA e de outras instituicbes de que os programas de transferéncia

de renda contribuem para diminuir a intensidade da pobreza.®’

5! Entre outros, ver Soares, Soares, Medeiros e Osorio, 2006; Jaccoud, 2006 e Barros, Carvalho, Franco e
Mendonga, 2006.
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Porcentagem de familias que ultrapassaram a linha de pobreza (até R$

120,00) e de extrema pobreza (até R$ 60,00)

Domicilios acima da linha de Domicilios acima da linha de
» extrema pobreza pobreza Soma de Total
Regiao de domicli
Numero de Numero de € domicilios
domicilios % domicilios %
Centro-
oeste 412.323 68,82 11.924 1,99 599.135
Nordeste 2.174.301 38,88 47.235 0,84 5.592.966
Norte 373.310 41,57 7.357 0,82 897.922
Sudeste 1.774.811 61,75 53.591 1,86 2.874.305
Sul 671.165 63,72 17.109 1,62 1.053.361
Brasil 5.405.909 49,07 137.216 1,25 11.017.689

Fonte: SENARC/MDS (Cadunico: 31/07/06 e Folha de pagamentos: set/06).

Mas, apesar desse impacto, € valido perguntar: o que esse beneficio é capaz
de suprir para essas familias? Para responder a esta questdo, realizamos algumas
comparacdes. A primeira delas entre o valor médio do beneficio com o custo da cesta

basica nacional e o valor do salario minimo.

No bojo da regulamentagao das leis trabalhistas brasileiras, que comegaram a
se formar no decénio de 1930, o salario minimo foi definido como a remuneragao
minima devida a todo trabalhador adulto, sem distingdo de sexo, por dia de normal de
servigo e capaz de satisfazer, em determinada época, na regido do pais, as suas
necessidades normais de alimentagéo, habitacdo, vestuario, higiene e transporte.
Desde entdo, iniciou-se um debate sobre a quantia monetaria devida para que essas
“necessidades normais” fossem satisfeitas. Em 1938, foi publicado o Decreto Lei n.
399, que, entre outros, estabelecia as provisbes minimas de alimentagdo que
deveriam ser asseguradas a um trabalhador adulto, o que ficou conhecida como
Cesta Basica Nacional (Ragdo Essencial Minima).”? Trata-se de uma cesta basica
normativa, baseada unicamente em quantidades caldricas, e, apesar de nao
representar necessariamente o perfil de consumo da populagdo atual, seus itens

ainda hoje compdem a base da alimentacdo de grande parte da populagdo.>® Em

%2 A cesta béasica é composta de 13 alimentos: carne, leite, feijdo, arroz, farinha, batata, tomate,
pao, café, banana, agucar, 6leo, manteiga.

Os principais pontos negativos desse tipo de definicdo de cesta basica sdo: 1) ndo permite
inferir com precisdo o grau de acessibilidade nutricional da populagdo que tem uma diversidade alimentar
bem maior; 2) ndo permite identificar habitos alimentares regionais, porque lista apenas os treze produtos
estipulados para a cesta; e 3) rigidez da pauta que nao incorpora inovagdes. (Ver Boletim SISVAN n.5,
Dezembro/2006)
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1940, por meio do Decreto Lei n. 2.162, foram fixados os valores desse salario

minimo.

Incluido como dispositivo constitucional ja em 1946, o salario minimo integra a

Constituicdo Federal de 1988, no art. 7°, inciso IV:

“Art. 7° - Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que

visem a melhoria de sua condigéo social:

IV - salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender
as suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentacgao,
educacao, saude, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social, com
reajustes periddicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua

vinculagao para qualquer fim; (...)"

A importancia do salario minimo se expressa como remuneragao basica para
milhdes de brasileiros e como valor de referéncia nos pisos e nas negociagdes
salariais do mercado informal. No entanto, seu valor atual encontra-se muito aquém
do que a Constituicdo define como seu objetivo. Em vista disso, como instrumento
técnico para a reivindicagdo da recomposi¢do do salario minimo, de modo a que
possa cumprir sua finalidade, o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
Socioecondmicos (DIEESE) pesquisa mensalmente o valor da Cesta Basica Nacional,
tal como definida pelo Decreto Lei n. 399/1938, em 16 capitais brasileiras. Partimos
daqui para uma primeira analise do impacto econdémico do Programa Bolsa Familia.
Comparou-se o valor do beneficio médio nas capitais que compdéem a pesquisa da
cesta basica do DIEESE. Os resultados estdo mostrados na tabela 3. Entre as
capitais pesquisadas, o valor do beneficio € mais representativo para as Regides
Norte e Nordeste, chegando a 15,6% do custo da Cesta Basica Nacional em
Recife/PE. Ja nas capitais do Sul, Centro Oeste e Sudeste, onde o custo da cesta
basica € mais alto, o beneficio corresponde a 11,3% desse valor, sendo em Sao
Paulo/SP apenas de 10,2%. Em todas as capitais pode-se observar que a proporgao
do beneficio em relagdo ao custo da cesta basica diminuiu ao longo do tempo. Para
isso, dois fatores podem ser apontados: o beneficio ndo ter sido reajustado em fungao
da inflagao do periodo e o aumento da renda familiar pela prépria politica de reajuste
do salario minimo. Note-se que as 16 capitais integrantes da pesquisa do DIEESE,
com excecado de Porto Alegre/RS, possuem beneficio médio menor que a média
nacional de R$ 61,77.
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TABELA 6
Comparacao entre o custo da cesta basica nacional com o valor do
beneficio
out/03 out/04 out/05 out/06
Cesta Cesta Cesta Cesta
Basica PBF Basica PBF Basica PBF Basica PBF
(R$) (R$) % (R$) (R$) % (R$) (R$) % (R$) (R$) %
Brasilia 462,90 83,51| 18,0 507,69 55,08 | 10,8 | 494,31 54,65 11,1| 490,68 55,95 11,4
Goiania 406,50 51,44 | 12,7| 441,69 51,80 | 11,7 | 420,81 50,28 | 11,9 431,22 47,75 111
Belo Horizonte | 445,53 49,67 11,1| 506,28 58,95| 11,6 472,74 57,73| 12,2| 516,81 57,83 11,2
Rio de Janeiro | 458,94 85,00| 18,5| 501,63 66,61 13,3| 493,41 62,87 12,7| 500,25 58,90 11,8
Séo Paulo 487,74 66,58 | 13,7| 531,42 59,46 | 11,2| 524,31 56,41| 10,8| 539,22 55,12 10,2
Vitéria 411,90 52,07 12,6| 455,52 61,19 13,4| 458,34 57,69| 12,6| 473,73 56,66 12,0
Curitiba 467,10 56,47 | 12,1| 488,76 56,96 | 11,7 | 493,71 56,65 11,5| 495,15 53,06 10,7
Floriandpolis 448,50 8515| 19,0 495,90 63,89 12,9 488,79 60,59| 12,4| 520,08 59,09 11,4
Porto Alegre 496,86 64,40| 13,0 539,46 67,53| 12,5 505,02 63,58 12,6| 537,21 62,23| 11,6
Aracaju 391,20 59,71| 15,3| 394,47 55,86 | 14,2| 400,20 56,78 | 14,2| 410,88 55,16 13,4
Belém 412,50 95,00| 23,0 447,24 66,15 14,8| 439,35 66,00 15,0 442,20 65,68 14,9
Fortaleza 383,49 68,70 17,9| 382,23 59,15| 15,5| 389,76 57,55| 14,8| 384,00 56,60 | 14,7
Jo#o Pessoa 372,42 71,88| 19,3| 408,27 62,76 154 394,05 57,86| 14,7| 409,86 58,86 14,4
Natal 397,53 6543| 16,5| 398,22 61,13| 154 395,13 58,00 | 14,7| 402,69 56,18 | 14,0
Recife 369,30 60,61| 16,4| 371,43 55,40 | 14,9 394,32 56,52 | 14,3| 391,86 61,01| 15,6
Salvador 387,78 68,17| 17,6| 376,47 61,06 16,2 373,17 59,46 | 15,9| 403,71 58,14 14,4

Nota: O DIEESE calcula a cesta basica para uma pessoa adulta. Nesta tabela, o valor da cesta basica foi
calculado tendo em vista uma familia de dois adultos e duas criangas que, por hipétese, alimentam-se como
um adulto. Essa hipétese € a mesma considerada pelo DIEESE para o calculo do salario minimo necessario.

Fontes: SENARC/MDS DIEESE

O DIEESE calcula ainda o salario minimo, que corresponde ao valor
necessario para atender as necessidades basicas vitais do trabalhador e de sua
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* como moradia, alimentagdo, educacdo, saude, lazer, vestuario, higiene,

familia, °
transporte e previdéncia social, conforme o preceito constitucional (art. 7° da

Constituicdo Federal/88).

TABELA7

Comparagao entre o valor do beneficio do Programa Bolsa Familia, o
salario minimo nominal e o salario minimo necessario.

Salario Salario

Média do Minimo Minimo

beneficio nominal % necessario %
out/03 73,67 240,00 30,70 1.391,37 5,30
out/04 68,13 260,00 26,20 1.510,67 4,51
out/05 64,02 300,00 21,34 1.468,24 4,36
out/06 61,77 350,00 17,65 1.510,00 4,09

Fonte: SENARC/MDS

DIEESE

Em relacdo ao salario minimo nominal, o beneficio, que em out/2003,
significava 30% desse valor, trés anos apds o seu surgimento, vale, em 2006, cerca
de 17%. E bem verdade que, nesse periodo, a politica de reajuste do salario minimo
concedeu um aumento de 46%, enquanto a inflagdo nesse periodo foi de
aproximadamente 20%,* ou seja, um aumento real de 26%. Assim, se aplicarmos o
valor da inflagdo nesse periodo ao beneficio médio, o mesmo deveria ser de R$
74,12, cerca de R$ 13,00 maior, o que representaria 21% do valor do salario minimo.
E, em relagdo ao salario minimo necessario, o beneficio ndo passa dos 5,3%. Aqui,
neste ponto, destaca-se uma fragilidade do Programa Bolsa Familia. Atualmente, nao
existe nenhuma regra automatica de correcao monetéaria do beneficio financeiro, nem
pelo salario minimo, nem por outro indice de reajuste, fazendo que isso seja um
evento de disputa politica e diminuindo o lastro do programa no campo dos direitos

sociais.

Olhando agora para as despesas informadas pelas familias, montou-se o que
seria 0 gasto médio das familias com os itens de aluguel, alimentagéo, agua, luz,
transporte, medicamentos, gas e outras despesas. Esse calculo foi feito com base
apenas nos domicilios que informaram o valor desse item de despesa no momento do

cadastramento. Vé-se que as despesas mais importantes para essas familias séo o

% A familia considerada sdo dois adultos e duas criangas, que por hipétese consumem o
equivalente a um adulto. Para o calculo, utiliza-se o valor da maior cesta, dentre as 16 capitais que
pesquisam a Cesta Basica Nacional, e multiplicando-se por 3, obtém-se o gasto alimentar de uma familia.

% Medida pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC). Fonte: IBGE.
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aluguel e a alimentagao, chegando os dois juntos a quase 60% do gasto familiar.
Vejam-se os graficos abaixo.

GRAFICO 13
Distribuicao do gasto das familias por tipo de despesa, por porte de municipio
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Fonte: SENARC/MDS (Cadunico: 31/07/06 e Folha de pagamentos: set/06).

GRAFICO 14
Percentual do item de despesa no total de consumo da familia, por porte de
municipio.
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Fonte: SENARC/MDS (Cadunico: 31/07/06 e Folha de pagamentos: set/06).

O beneficio do PBF representa cerca de 17% do gasto familiar, conforme
indicado pelo Grafico 15. Nos municipios com mais de 100 mil habitantes, essa
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proporgao diminui para 14%, chegando a quase 20% nos municipio entre 10 e 50 mil
habitantes.

GRAFICO 15

Comparagao entre o beneficio e a despesa familiar, por porte de municipio
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Fonte: SENARC/MDS (Cadunico: 31/07/06 e Folha de pagamentos: set/06).

A anadlise dos numeros acima permite afirmar que o beneficio pago pelo
Programa Bolsa Familia tem um impacto econédmico importante na renda familiar,
sendo um complemento fundamental para a satisfagdo das necessidades basicas da
parcela da populagao atendida por ele. No entanto, € interessante notar que, apesar
de contribuir para um aumento médio de 61,2% na renda familiar, representa, em
média, apenas 17% das despesas familiares. Isso faz com que se levante a hipétese
de que essas familias ndo devem ter suas necessidades basicas atendidas na
integra, vivendo situagdes de inseguranca e vulnerabilidade, até mesmo alimentar. O
Bolsa Familia &, portanto, um programa necessario, porém insuficiente para suprir as

necessidades basicas da populagdo que atende.

De modo a verificar a consisténcia dos dados sobre despesas constantes na
base do CadUnico, comparou-se as médias encontradas com as da Pesquisa de
Orgamentos Familiares (POF) 2002-2003 na faixa de rendimento de até R$ 400,00
por domicilio. A tabela 8 mostra que a despesa medida pela POF é 11% maior que a
do CadUnico, portanto, os valores sdo muito préximos. A diferenca pode ser atribuida
a diferenga com que os dados séo coletados por um e outro instrumento, sendo 6bvio

que POF constitui-se metodologicamente mais consistente para essa aferi¢ao.



Comparagao entre as despesas informadas na POF 2002-2003 (faixa de

TABELA 8

rendimento até R$ 400,00 por domicilio) e no Cadiuinico

Itens de despesa | POF 2002-2003 CadUnico %
Alimentacgéo 148,59 116,44 78,4
Habitagao' 168,92 162,60 96,3
Transporte 37,08 18,57 50,1
Outras despesas 18,24 33,90 185,9
Total 372,83 331,51 88,9

Nota: ' A POF considera no item Habitacdo as despesas realizadas com aluguel, servicos e taxas do
domicilio (energia elétrica, dgua e esgoto, gds, acesso a internet, TV por assinatura, condominio e
taxas adicionais de condomihio, outras despesas com locacdo de imdvel, seguros sobre o imdvel e
taxas de servicos em geral), incluindo as também todas as despesas referentes a manutencdo do
domicilio, artigos de limpeza, mobilidrios, eletrodomésticos, equipamentos e artigos do lar;
manutencédo e consertos de eletrodomésticos. Desse modo, para efeitos de comparacdo, no caso do

CadUnico, somou-se os itens luz, dgua e gds ao item aluguel.
Fonte: SENARC/MDS
POF 2002-2003/IBGE

5.2 Para alem do beneficio: outros impactos

O Programa Bolsa Familia da liberdade para que as familias gastem o
beneficio com o que bem quiserem. Isto da autonomia as familias, permitindo que
elas utilizem o dinheiro naquilo que no momento constitui a sua maior necessidade.
Contudo, tal discricionariedade ndo € uma questdo pacifica para a sociedade e
gestores, principalmente os municipais. Fonseca (1998) relata duas esto6rias bastante
interessantes que ocorreram quando do seu estudo sobre o Programa de Garantia de
renda minima familiar em Campinas — que se tomou emprestado para ilustrar esse
assunto. A primeira delas diz respeito a uma mae que utilizou o beneficio recebido na
compra de uma dentadura para que pudesse voltar a sorrir. A critica, nesse caso, foi a
utilizacao do recurso - que deveria ser investido em prol de toda familia - em beneficio
de uma unica pessoa; e mais: de uma pessoa que tem o poder de decisédo sobre ele.
Mas ndo € legitimo ter uma dentadura que tenha um significado simbdlico importante?
Isso ndo podera ajudar a pessoa na sua sociabilidade e até mesmo na busca por uma
posicdo no mercado de trabalho? A outra estéria, também diz respeito a uma mulher,
responsavel pelo recebimento do recurso que com o dinheiro pagou todas as dividas
do marido. Segundo ela, toda a vizinhanga conhecia as dividas e, desse modo, era
necessario resgatar o respeito e auto-estima daquele homem. Ou seja, nem sé de

comida vive a humanidade.
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Para felicidade de muitos e a favor do programa, diversos estudos, desde a
época dos programas Bolsa Escola e Bolsa Alimentagdo, mostram que o gasto
principal das familias € com a alimentagdo. A pesquisa de opinido realizada com
beneficiarios do Bolsa Familia pela instituigdo Polis Pesquisa, de Belo Horizonte, com
financiamento do MDS, formulada pela Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da
Informagao, chegou a mesma conclus&o.>® Os resultados mostram que as despesas
com alimentos lideram a lista dos itens mais consumidos com o beneficio do
Programa, sendo citado por 48,7% dos responsaveis pela familia, seguido por material
escolar (18%), roupas e calgados (14,3%), remédios (10,1%), agua/luz/gas (5,2%) e
material de limpeza (1,5%). Os demais itens sao citados por menos de 1% dos
beneficiarios. Em relacdo a qualidade da alimentacdo, 82,4% dos domicilios
participantes do programa declaram que a alimentacdo da familia melhorou depois
que comegaram a receber o beneficio, 17,4% diz que a alimentagéo continuou igual e,

apenas, 0,2% dos domicilios afirmam que a alimentagao piorou.

A melhoria da alimentacao € um fator que a Coordenagéao Geral de Politica da
Alimentacdo e Nutricdo (CGPAN) também identificou como um dos aspectos
relacionados com os programas de transferéncia de renda. Desde de 2002, ainda no
ambito do Programa Bolsa Alimentagdo, essa unidade, em conjunto com as
Universidades Federais da Bahia (UFBA) e de Pernambuco (UFPE) realiza estudos de
impacto dos programas de transferéncia de renda na alimentacdo e nutricdo de
familias de baixa renda.”” Os estudos indicam que, em média, entre 50 e 55% dos
beneficios recebidos s&o destinados para a aquisicdo de alimentos. A CGPAN
observou ainda que entre as familias oriundas do Programa Bolsa Alimentacao esse
indice chega a 62,6%, tendo sido também registrada que estas possuem uma dieta
mais diversificada que a das familias que ingressaram diretamente no Bolsa Familia,

ou oriundas dos outros Programas de transferéncia de renda. Desse modo, aquela

%6 Pesquisa quantitativa, na qual foram realizadas 2.317 entrevistas, sendo que, nas regides Sul,
Sudeste, Centro Oeste e Norte, o total de entrevistas em cada uma foi de 400 e, na regido Nordeste, 717,
devido ao maior nimero de beneficiarios existente nessa regido. A selegdo das unidades amostrais
(familias beneficiarias) se deu em multiplos estagios. No primeiro estagio, foram selecionados 86
municipios aleatoriamente, estratificados por regides do Pais e portes de 1 a 6. A partir da lista de
referéncia das familias beneficiarias do Programa fornecida pelo Ministério do Desenvolvimento Social, foi
feita selegao aleatdria das familias de beneficiarios nesses municipios. A selegdo das unidades amostrais
considerou listas de substituigdo para aqueles casos em que a familia beneficiaria selecionada foi
localizada no enderego indicado, casos de recusas, morte do beneficiario e outras situagdes, além de
casos em que, apos dois retornos ao domicilio em horarios diferentes, o responsavel legal ndo foi
encontrado. O levantamento de campo foi realizado no periodo compreendido entre 10 de setembro a 04
de outubro de 2005.

57 Estudo realizado em quatro municipios, a saber: Teotdnio Vilela (AL), Mossoré (RN), ltabuna
(BA) e Teixeira de Freitas (BA). Nos anos de 2002 e 2003, os impactos analisados referiram-se ao
Programa Bolsa Alimentagdo por meio de levantamento de campo aos 6 e 24 meses de transferéncias
monetarias as familias. O ultimo levantamento, realizado entre julho e agosto de 2005, ja contempla a
incorporagéo do Programa Bolsa Alimentagao ao Programa Bolsa Familia.
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Coordenacao Geral ressalta a importadncia da vinculagdo dos programas de
transferéncia de renda com o cumprimento de condicionalidades para aquisicdo de
capacidades e poder de escolha.

No entanto, muitos gestores e conselheiros questionam o governo federal
sobre a utilizagédo de recursos e pelo fato de o uso indevido do recurso nao ser causa
para o cancelamento daquela familia. Muitos relatam o uso de alcool e cigarro
adquiridos com o dinheiro do beneficio e ficam chocados quando a resposta é que a
sua utilizacdo é de responsabilidade da familia. Os casos de uso de &lcool ou outra
droga, legalizada ou n&o, deve ser tratada com o devido encaminhamento daquele pai
ou mde para um tratamento que conte com o apoio de assistentes sociais, médicos,
terapia, etc. Mais uma vez se mostra a importancia de uma maior integracao entre as
areas sociais. Nesse sentido, o PBF tem buscado uma aproximagéo com o Programa
de Atencao Integral a Familia (PAIF), sob a responsabilidade da Secretaria Nacional
de Assisténcia Social (SNAS). O PAIF desenvolve agdes e servigos basicos
continuados para familias em situacado de vulnerabilidade social nas unidades dos
Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS)®, que representam a porta de
entrada dos usuarios a rede de protegao social basica do SUAS. Essa aproximagao
do PBF ao PAIF encontra alguns obstaculos. O mais ébvio € que os CRAS, onde
necessariamente os PAIFs sdo implementados, ndo estdo totalmente disseminados
no territério brasileiro contanto com apenas 3.248 unidades em 2.625 municipios, de
acordo com a SNAS/MDS. Como forma de tentar diminuir a assimetria de dimensao
existente entre a capacidade de atendimento dos dois programas,®® a integragdo do
PBF com o PAIF tem como ponto de intersecao as familias em situagdo de
descumprimento de condicionalidades, o que nos faz retomar a idéia desta
contrapartida como indicador de vulnerabilidade da familia, dando énfase ao
entendimento de gestdo de condicionalidades em um sentido mais amplo, que vai
além da mera repercussao financeira, nem sempre compartilhado pelos gestores
municipais e pela sociedade que a enxergam estritamente como contrapartida que

deve ser punida caso nao seja observada.

% O CRAS é um equipamento estatal que tem como objetivos ser uma referéncia local da
assisténcia social; e ser a concretizagdo dos direitos socioassistenciais, ofertando e coordenando em rede
0s servigos, programas e projetos que previnam situagdes de risco por meio do desenvolvimento de
potencialidades e aquisigdes, e do fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios (Brasil, 2006).

o) Programa Bolsa Familia, em setembro de 2006, atendia cerca de 11 milhdes de familias. Ja
o CRAS tem a capacidade de atendimento calculada por area de abrangéncia desse equipamento. Assim,
o CRAS em territério referenciado por até 2.500 familias tém capacidade de atendimento de até 500
familias por ano. Os CRAS em territério referenciado até 3.500 familias, 750 familias por ano, e os CRAS
em territério referenciado por até 5.000 familias tém capacidade de atendimento de até 1.000 familias por
ano. A Norma Operacional Basica de Assisténcia Social (NOB/SUAS) define o numero de familias
referenciadas a um determinado CRAS levando em consideragéo o porte e a taxa de vulnerabilidade do
municipio.
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O trabalho integrado desses programas pode trazer beneficios para ambos. Do
lado do Bolsa Familia, um maior engajamento das familias no cumprimento das
condicionalidades do Programa, como garantia de direitos. Do lado do PAIF, o
desenvolvimento de vinculos do CRAS com a comunidade. As familias também s&o
beneficiadas, pois o trabalho visa a mobilizacdo da comunidade para a melhoria da
sua qualidade de vida e realizagdo de direitos, bem como o fortalecimento dos

vinculos comunitarios.

De modo a apoiar os profissionais que atuam localmente nesses programas,
as duas secretarias elaboraram material especifico que traduz os principios que
devem ser abordados no trabalho com as familias.?’® Nesta dissertagdo ndo cabe a
explicacao detalhada da metodologia proposta, mas é importante destacar os trés

eixos em que se baseia:

— disseminacao de informag¢des sobre direitos, em forma dialogada,

sempre que possivel;

— desenvolvimento do conhecimento sobre a comunidade, o territorio e

0S Servicos sociais; e
— apoio a agdes de interagao cultural entre as familias.

Embora n&o seja objeto desta dissertacdo a avaliagdo dessa iniciativa, cabe
registrar que alguns indicios possibilitam qualifica-la como ainda muito incipiente,
além das restricdes concretas existentes para a ocorréncia dessa integragdo. O fato
que é que além dessa iniciativa, ha muito pouco para se apontar em termos de
estimulo a participagao das familias no programa. Deve-se considerar nessa analise o
fato de que o Programa exige dos municipios um esforgo grandioso para a sua
operacionalizagéo, principalmente em atividades ligadas ao cadastramento e ao
acompanhamento das condicionalidades, restringindo sobremaneira a capacidade das
Prefeituras de planejamento e execugéo de atividades especificas para a mobilizagao
social das familias. As informagdes sobre o programa também nao sao disseminadas
para os beneficiarios, em que pese o esforco da SENARC na elaboragcao de uma
cartilha (Agenda de compromissos da familia) na qual apresenta os objetivos do
Programa, os compromissos assumidos, a importancia das condicionalidades na vida
da familia, informagdes sobre o direito de receber o beneficio em dinheiro, sem a
exigéncia de comprar alguma mercadoria no local da retirada e outras orientagbes de

cunho mais operacional, como o cuidado com o sigilo da senha. Pode-se afirmar que

& ver “Orientagbes para o acompanhamento das familias beneficiarias do Programa Bolsa
Familia no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS” e “Refletindo com as familias.
Atividade ludica”.
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as familias ainda ndo entendem o Programa, ndo sabem como é realizado o acesso a
ele e a quem buscar no caso de se sentirem injusticadas; desconhecem as regras
para o célculo do seu beneficio e, desse modo, porque sua vizinha ganha R$ 65,00 e
ela somente R$ 15,00.

Em relacao a disseminacao de informacdes, recentemente a CGPAN elaborou
0 Manual de Alimentagao e Nutricdo para as familias do Programa Bolsa Familia,
destinado aos Agentes Comunitarios de Saude que traz informagdes de saude e
nutricdo, monitoramento do estado nutricional, controle e prevengédo de caréncias
nutricionais e, sobre, o funcionamento do Programa. A importancia dessa iniciativa
deve ser apontada, pois parte do pressuposto que como sdo esses agentes e as
equipes de Saude da Familia os responsaveis pelo acompanhamento das
condicionalidades de saude das familias beneficiarias do PBF, tendo um contato
muito préximo com elas e, por isso, atuam como promotores de valores ndo sé da

area de nutrigdo, mas também dos do Programa.

Ja se olhou o impacto do programa para a area da saude materializada em
uma alimentagdo com mais quantidade e mais diversificada. Na area da educacgéo,
também é possivel apontar fatores a favor de um programa de transferéncia de renda
como o Bolsa Familia. Em 2004, a PNAD captou aspectos complementares sobre a
educacao de criangas e adolescentes, que possibilitam conhecer alguns aspectos que
podem refletir no aproveitamento do ensino ou que motivam ou impedem a freqiéncia
escolar. Assim sendo, verificou-se uma nitida relacédo entre a taxa de escolarizacao e
de freqiéncia a creche com o nivel do rendimento mensal domiciliar per capita:
quanto maior o nivel desse rendimento, menor era a propor¢gédo de criangas e
adolescentes que ndo freqlientavam escola ou creche. Na faixa de rendimento mensal
domiciliar de até Y4 do salario minimo, na qual se encontra o publico do PBF, 5,1%
das criangas e adolescentes de 7 a 14 anos de idade nao freqlientavam a escola.
Esse indice € bem superior a média nacional de 2,9% que nao freqlientam a escola
nessa faixa etaria. Além disso, nos domicilios sem rendimentos, nos quais estao
incluidos aqueles cujos componentes receberam somente beneficios, essa taxa
chega a 7,5%, sendo 16,6% no Norte e 89% no Nordeste. Vé-se, portanto,
importancia da contrapartida na area de educagdo para esse publico, ficando
esvaziada a critica de que o programa promove a freqiiéncia escolar em uma faixa
etaria em que o acesso ja foi universalizado. E verdade que fica em aberto o problema
da escolaridade dos jovens entre 15 e 17 anos, o que pode significar uma insergéo no

mercado de trabalho ainda mais precaria. Ressalte-se que o indice de pessoas nessa
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faixa de idade fora da escola é de 18,5%, chegando a 27% nos domicilios com

rendimento até %4 do salario minimo e a espantosos 35% naqueles sem rendimento.

TABELA 9

Percentual de pessoas que nao frequentavam a escola na populagao de 7
a 4 anos, por Grandes Regioes, segundo as classes de rendimento mensal
domiciliar per capita — 2004.

Centro-
Brasil Norte | Nordeste | Sudeste Sul Oeste
7 a 14 anos 2,9 5,0 3,9 1,9 2,2 2,8
Até 1/4 SM 5,1 6,9 5,0 4.4 3,5 54
Mais de 1/4 a 1/2
SM 3,5 5,0 3,9 2,4 3,6 4.1
Mais de 1/2a 1 SM 2,6 4,6 3,2 2,1 2,0 2,6
Mais de 1 a2 SM 1,1 3.1 0,9 0,8 1,3 1,6
Mais de 2 SM 0,6 1,4 0,7 0,3 1,0 0,3
Sem rendimentos 7,5 16,6 8,9 6,4 3,9 4.0

(1) Inclusive as informagdes dos domicilios cujos componentes receberam somente beneficios.
Fonte: PNAD, 2004

Uma dimensao muito importante para ser observada no ambito do PBF é a de
género. O perfil dos beneficidrios do Programa Bolsa Familia mostra que, em relacao
aos responsaveis pela familia, 77,5% possuem entre até 44 anos, sendo que 92% sao
do sexo feminino. A incidéncia de mulheres, bastante consideravel, como
responsaveis pela familia no PBF, ndo é coincidéncia. Na realidade, a legislacao
desse Programa manteve a orientacdo dos programas por ele unificados que
estabelecia que o beneficio deve ser pago preferencialmente a mulher, refletindo-se,
portanto, na estatistica anterior. Pode-se inferir que essa determinagéo baseia-se no
relativo consenso de que as mulheres sdo mais apegadas a familia e, desse modo,
mais engajadas no cumprimento dos objetivos do programa. Ao lado desse zelo pela
utilizacdo do beneficio, ha também um reconhecimento das diferengas de género e,
mesmo que ndo intencional, verifica-se uma estratégia, mesmo que incompleta, de
reparagdo. Do ponto de vista do empoderamento da mulher, esse € um ponto

interessante.

Culturalmente, os papéis entre homens e mulheres sdo bem estabelecidos: as
mulheres sdo responsaveis pela educagdo doméstica das criangas e pelos cuidados
de adultos dependentes, como idosos e deficientes, e os homens, pelo sustento
financeiro da casa. Ao tratar desse tema, Coote, Harman e Hewitt (1998) enfatizam a
condicao de inferioridade das mulheres frente aos homens, descrevendo um ciclo de
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dependéncia determinado por convengdes sociais. O papel tradicional de cuidadora®
exercido pelas mulheres leva a uma falta de educacgao e capacitagdo para o mercado
de trabalho, o que, conseqlientemente, reduz seus ganhos em relagdo aos homens,
fazendo com que dificimente assumam a posicdo de chefes de familia. Com o
nascimento dos filhos, entdo, faz sentido que permanegam em casa para que seus
companheiros continuem trabalhando para o sustento de todos, ja que a vantagem
salarial é maior. Afastando-se do mercado de trabalho, as chances das mulheres de
uma futura inser¢do nesse mercado diminuem. Os empregadores justificam, assim, a
preferéncia pelos homens porque séo eles os responsaveis pela familia. Dessa forma,
as mulheres continuam dependendo dos homens por grande parte da sua vida. Esse
ciclo de dependéncia nao diz respeito apenas a aspectos financeiros. Trata-se

também de quem toma as decisdes.

Women who are economically dependent cannot easily decide to
make changes in their lives. For instance, if the family money isn’t
“theirs” they don’t feel free to spend it on child care or training
course, so that they can repair their prospects of earning a living. If
they depend on a man for support, they cannot — without risking
considerable hardship — choose to leave him, even if he is violent or
prone to other “unreasonable behaviour”. Their dependency may
encourage them to swap one unsatisfactory partner for another, as
the only way of escaping poverty (COOTE, HARMAN e HEWITT,
1998, p. 110).%

E verdade que algumas mudancas estdo sendo operadas na condi¢do social
das mulheres, principalmente daquelas pertencentes as classes mais altas, como as
que foram identificadas por Moreno e Esping-Andersen e ja discutidas anteriormente.
No entanto, o ciclo de dependéncia descrito por Coote, Harman e Hewitt parece ser
verdadeiro para a maioria das mulheres das classes baixas, provaveis beneficiarias

do Programa Bolsa Familia.

O impacto do recebimento dos beneficios pelas mulheres nas relacdes de

poder entre os géneros, no padrdo de relacionamento familiar e nas tomadas

¢ Suarez e Libardoni (2006) utilizam a expressdo maternagem como o desempenho do papel de
cuidar de criangas, seja na qualidade de mae, seja na de mae substituta. Estabelecem ainda a diferenga
entre esse conceito e o de maternidade, ligado mais ao aspecto bioldgico e restrito aos cuidados com os
proprios filhos.

2 “Mulheres que sdo economicamente dependentes ndo podem faciimente decidir sobre
mudangas em suas vidas. Por exemplo, se a renda familiar ndo é ‘delas’, elas ndo se sentem livres para
gasta-lo com as criangas ou cursos de capacitagao, entdo elas ndo podem reconstruir seus prospectos de
ganhar a vida. Se elas dependem do homem para sustenta-las, elas ndo podem, sem um risco
consideravel de ter que suportar condicdes extremas de necessidades, escolher deixa-lo, mesmo que ele
seja violento ou apresente algum outro comportamento irrazoavel. Esta dependéncia encoraja-as a trocar
um companheiro por outro , como o Unico caminho para escapar da pobreza” (T. A.).
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decisdes no lar foi abordado por Aguiar e Araujo (2003) em estudo realizado sobre o
programa Bolsa Escola®. Segundo eles, pesquisas elaboradas pela Unesco, OIT,
BIRD e Missdo Crianca (ONG) tiveram resultados semelhantes no sentido de
evidenciar a transformagao da posi¢gdo da mulher na familia, @ medida que ela passa

a ser gestora de uma complementacao da renda familiar.

Os autores ainda apontam os seguintes efeitos imediatos sobre o
empoderamento, a auto-estima e a perspectiva de futuro das mulheres beneficiarias

dos programas de transferéncia de renda:

a mae reforga-se como administradora das necessidades do lar;
— a mae passa a ser vista como importante na economia da familia;
— a mae desenvolve racionalidade no uso do dinheiro;

— desenvolvimento de um novo anseio de ascensao social;

— possibilidade do desenvolvimento de um planejamento familiar na

aplicacao dos recursos.

Todas essas melhorias também foram percebidas pelo estudo desenvolvido
pela A¢cdes em Género, Cidadania e Desenvolvimento (AGENDE), sob a supervisao
da SAGI e financiamento do Departamento de Desenvolvimento Internacional do
Governo Britanico (DFID), em 2006, com beneficiarias do Programa Bolsa Familia em
dez municipios brasileiros, utilizando a perspectiva de género para examinar 0s
efeitos do programa.®* As pesquisadoras destacam trés pontos.®® O primeiro trata do
ganho de visibilidade das beneficiarias como consumidoras, que passam a ter crédito
na praca e a serem vistas como clientes confiaveis. E o aspecto visivel da segurancga
econOmica que o recebimento de uma quantia monetaria, mesmo que pequena,
porém certa, traz. O segundo ponto refere-se a afirmacgao da autoridade da mulher no
espaco doméstico. O fato de serem as responsaveis pelo cartdo magnético que da
direito ao recebimento do beneficio transfere poder de decisdo na utilizagdo dos
recursos recebidos e dos rendimentos familiares como um todo, ja que esse dinheiro,
na maioria das vezes, € o Unico que chega com regularidade ao domicilio. Por fim, o

terceiro ponto diz respeito ao fato de as mulheres passarem a se sentir cidadas

® Trata-se do Programa Bolsa Escola implementado pelo Governo do Distrito Federal no periodo
de 1995 a 1998, pelo entdo Governador Cristévam Buarque.

® 0s municipios que participaram da pesquisa, realizada durante os meses de margo a junho de
2006, sao: Belém (PA), Floriano (PI), Riachdo (MA), Sao Luis (MA), Aracaju (SE), Candeias (BA), Passo
do Camaragibe (AL), Belo Horizonte (MG), Chapado do Norte (MG) e Ecoporanga (ES). Os critérios
levados em consideragdo para a selegdo desses municipios foram o IDH municipal, o alto percentual de
ndo brancos (agrega as categorias preto, pardo, indigena e amarelo) entre a populagéo, o alto percentual
de cobertura do PBF e a proporgéo de populagéo urbano e rural.

% Ver Suarez e Libardoni, 2006.
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brasileiras. Suarez e Libardoni indicam esse aspecto como o mais importante de
todos por significar a primeira percepgéao de que pertencem a um espago social mais
largo que vai além da vizinhanga e do bairro. Isso porque as duas pesquisadoras
identificam a sociabilidade dessas mulheres restrita aos cuidados com os filhos,
préprios ou ndo, que acontecem basicamente no espago da casa e da vizinhanga,
“‘impedindo-as de levar uma vida em articulagdo politica com os outros” (SUAREZ e
LIBARDONI, 2006, p. 9). Ademais, ha também que se considerar a segregacao
residencial que a organizagao do espaco urbano impde aos pobres, concentrando-os
em areas de poucas oportunidades de emprego e de pouco acesso a informacao. Os
resultados da pesquisa quantitativa (Polis-BH) com os beneficiarios do Programa
indicam que cerca de 98,3% dos responsaveis pelas familias possuem registro civil,
de nascimento ou casamento. Esse percentual € bem menor quando se trata de
documentos como carteira de identidade, CPF e titulo de eleitor, cujas taxas de
beneficiarios que declaram possuir tais documentos sao de 61,3%, 55,5% e 55,5%,
respectivamente. Note-se que, desde de 2005, estes ultimos sdo os documentos que
devem ser obrigatoriamente apresentados para o cadastramento do responsavel pela

familia.

Outro ponto citado tanto por Aguiar e Araujo (2003), tanto por Suarez e
Libardoni (2006), trata da correlagéo entre o ganho de auto-estima e cidadania com a
diminuicdo da violéncia praticada contra a mulher, reduzindo os indices de violéncia
doméstica. Buscando esclarecer o entendimento sobre essa violéncia doméstica,
Suarez e Libardoni captaram em conversas com as mulheres que estas se
referenciam a fatos muito concretos como a falta de independéncia, a baixa auto-

estima e a impossibilidade de se separar do marido.

A despeito da contribuicdo do Programa na constru¢do da cidadania da
populagdo atendida, a idéia do beneficio como ajuda prevalece sobre a idéia do
direito, tanto para os gestores, quanto para os beneficiarios e para a sociedade em
geral. A garantia de uma renda as familias pobres deve ser considerada uma
conquista do sistema de protegao social brasileiro, mas a nog¢éo de ajuda é reforgada
por diversos fatores. H4 um receio entre as familias do Programa que o beneficio
possa cessar a qualquer momento, por mudangas no cenario politico ou na sua
prépria condicdo socioeconbmica. Em relacdo a esse Uultimo, € necessario
desenvolver mecanismos para que a armadilha da pobreza seja evitada, permitindo
que a saida dessas familias do Programa ocorra de forma segura e sustentavel, o que
pode ser feito permitindo uma variacdo da renda familiar sem que esta gere
repercusséo no beneficio. Tendo em vista que a nogéo entre direito e ajuda depende
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em grande parte do acesso a informagéo, a pouca énfase dada pelos gestores, dos
trés niveis de governo, em processos de participagdo que propiciem aos beneficiarios
e a sociedade em geral a absor¢éo do significado de uma renda de cidadania é uma
lacuna que deve rapidamente ser preenchida, até como forma de aumentar a
institucionalidade desse Programa. Nesse sentido, as instadncias de controle social
devem ser fortalecidas e sua atuacao estimulada como forma de disseminacdo de
informacgao dos valores sociais embutidos no Programa. Ainda, pode-se identificar que
0 processo de concessao do beneficio descrito no Capitulo 3, que incorpora aspectos
subjetivos (dotagdo orgamentaria, estimativas de pobreza, metas, etc), colabora para

essa nogao de ajuda.

Tudo que foi discutido até aqui séo indicios da importancia do Programa Bolsa
Familia para a vida de milhares de familias, contribuindo significativamente para a
construcdo de uma autonomia de agao, de modo que essas familias possam avangar
no desenvolvimento de capacidades de participagédo e intervengéo social, ou seja,
autonomia critica. E, diante dessa constatagdo, é preciso que essa iniciativa
amaduregca como politica publica e, principalmente, como direito de cidadania,
institucionalizando-se como mais uma medida de protecao basica das familias pobres.
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CONCLUSAO

Este trabalho buscou identificar as possibilidades de o Programa Bolsa Familia
atender as necessidades sociais basicas da populagdo beneficiada, com vistas a
permitir-lhes, pelo menos, o desenvolvimento de autonomia de a¢do. Tomando-se por
hipétese que o beneficio financeiro desse programa assegura sim as familias
extremamente pobres protegdo basica necessaria ao vislumbre do exercicio dessa
autonomia, percorreu-se um caminho no qual foi possivel a teorizagdo de diversos
temas, entre eles o dos direitos sociais, das necessidades humanas basicas e das
politicas sociais no capitalismo atual.

No &mbito das necessidades humanas, o grande desafio € a determinagao de
um conjunto de necessidades comuns — objetivas e universais - que possam ser
vivenciadas por todos, independentemente do contexto politico, social e econémico
em que se encontrem. Tal determinagéo serve de pressuposto para a formulagédo de
politicas sociais consistentes com as necessidades a serem satisfeitas. Insere-se,
pois, em um campo de disputas ideolégicas, no qual a esquerda, de um lado,
reivindica ampliacao da cidadania baseada na legitimidade dessa determinacio, e
uma nova direita (neoconservadores e neoliberais), de outro, descré da prépria
existéncia de necessidades basicas, tomando como verdadeiras apenas preferéncias

que devem ser satisfeitas individualmente no mercado.

No intuito de delimitar o conjunto de necessidades humanas basicas, Len
Doyal e lan Gough consideram que a satisfacdo dessas necessidades deveria ser a
condicao indispensavel para se evitar sérios e prolongados prejuizos a vida material
dos homens e a atuagao destes como sujeitos. Fala-se, portanto, de aspectos fisicos e
sociais. Partindo-se, do pressuposto de que em qualquer atividade humana dois
fatores, saude e autonomia, se apresentam como essenciais, os autores os declaram
necessidades basicas que devem ser atendidas para uma vida saudavel e livre de
constrangimentos. E para que tanto a saude como a autonomia sejam garantidas,
uma série de bens, servigos e relagdes sociais deve ser provida como direito social a
saber: saneamento basico, alimentagao nutritiva e agua potavel, moradia adequada,

ambiente fisico saudavel, seguranca fisica e econbmica, entre outros.

Da estreita ligacdo entre direitos sociais e satisfacdo das necessidades
humanas basicas - saude e autonomia -, estabelece-se a centralidade da atuacao
estatal para que todos tenham acesso a condigbes basicas de vida. Esse

entendimento choca-se diretamente com as idéias liberais que negam os direitos
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sociais, pois estes violam as leis do mercado e mantém os homens presos a tutela de
um Estado autoritario. Essa visdo de mundo admite apenas os direitos civis e politicos
baseados em uma liberdade negativa, ou seja, aquela liberdade que nao aceita
qualquer intervencao na esfera privada. Mas, o que ndo esta explicito € que nem todos
podem ter acesso a essa liberdade e, enquanto dissociada de suportes materiais
assumidos pelo Estado, que sdo os proprios direitos sociais, trata-se apenas de
liberdade formal. Isso quer dizer que, se algumas condigbes devem ser garantidas
para que essa liberdade seja concretizada como um bem universal, apenas alguns

poucos usufruirdo dela.

Assim, o conceito de liberdade negativa deve ser substituido pelo o de
liberdade positiva, de acordo com o qual a atuagédo do Estado € mais que desejavel; é
um compromisso com a construgdo de uma sociedade mais justa e igualitaria.
Lembre-se que so faz sentido estar livre se ha ampliagdo do leque de coisas possiveis
de serem realizadas, se essa liberdade leva a uma integragéo social baseada na
participacao de todos os individuos.

Entre as condi¢cdes necessarias para a satisfagdo das necessidades humanas
basicas, encontra-se a segurangca econdmica que pode ser provida por meio de
rendimentos monetarios. A questdo que se tem colocado atualmente é como garantir
que parcelas cada vez maiores da populagao tenham acesso a uma quantia de renda,
se a via do trabalho é cada vez mais restrita. Sabe-se que, para o sistema de
producao capitalista, o pleno emprego nunca foi um objetivo possivel e natural, pois a
formagdo de um excedente de mao de obra é condigdo sine qua non para a
maximizagao do lucro. Surge dai que a pobreza e a desigualdade sédo constituintes
desse modo de produgao. E, apesar disso, as pessoas em condi¢ao de pobreza nao
podem ser assistidas porque devem estar dispostas a trabalhar para a sua prépria
sobrevivéncia. Na légica capitalista, a assisténcia social s6 é legitima aos incapazes
para o trabalho.

Porém, o fenbmeno do pauperismo, aprofundado no bojo da Revolugao
Industrial, fez emergir o paradoxo em que a sociedade estava inscrita: apesar de toda
a riqueza que vinha sendo produzida, do desenvolvimento tecnolégico nunca antes
visto, parcelas enormes da populagao, trabalhadores e ndo trabalhadores, viviam no
limite da indigéncia. Configurava-se a questéo social como a contradigéo entre capital
e trabalho, dando origem as lutas pelos direitos sociais que, mais tarde, no pos
Segunda Guerra Mundial, contribuiram para o surgimento do Welfare State.
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O Welfare State prosperou por cerca de 30 anos. Durante esse periodo,
vivenciou-se, pela via do pleno emprego e da intervencao estatal na economia e nas
relagcbes sociais, a experiéncia mais consistente de ampliagdo da cidadania no ambito
do capitalismo. Entretanto, no decénio de 1970, uma crise econémica instalou-se no
mundo, cujas manifestacdes levaram a modificar toda a ordem produtiva, com
repercussdes politicas e sociais. No meio dessa crise, os ideais liberais ressurgem
colocando em xeque todo o sistema de garantia de direitos e a atuagdo do Estado
para a satisfacao das necessidades basicas. As consequéncias dessa reestruturagao,
na produgéo e no papel do Estado aliada a financeirizagdo do capital materializaram-
se no agravamento do desemprego e na precarizagao das condi¢des e relagbes do

trabalho, levando a pobreza milhares de pessoas antes relativamente protegidas

contra essa situagdo. A pobreza estrutural, somava-se uma nova.

Diante dos efeitos no mundo do trabalho de toda essa crise, a garantia de uma
renda dissociada do trabalho comega a ganhar novamente espago como alternativa
para assegurar meios adequados para uma vida saudavel e autbnoma. Mais que
garantir condicbes dignas de sobrevivéncia, o acesso a renda significa poder de
escolha. Traduz-se em liberdade real para cada individuo em oposi¢céo a liberdade
negativa, que muitas vezes é uma falacia. E ainda condigdo para o incremento de
bens sociais, proporcionando os meios para a constru¢do de uma sociedade mais
igual. Mas é importante que se diga que a transferéncia de renda por si s6 ndo é
suficiente para a reducao das desigualdades e da pobreza. Ela deve ser parte de uma

estratégia mais ampla de desenvolvimento econdmico e social.

A renda basica universal mostra-se como a proposta de garantia de renda mais
democrética ja apresentada. Tem como elementos constituintes o pagamento de uma
parcela monetaria a todos os membros de uma sociedade, independente de condigdo
social, sexo e raga e sem exigéncia de contrapartidas, de comprovagao de renda e de
contribuicdo anterior. Contra esse modelo, conta o fato de ele ainda ndo ter sido
implementado largamente. Até hoje, apenas um pais, o Alasca, vivencia essa

experiéncia.

No Brasil, apesar de ja ter sido prevista em Lei, essa modalidade de politica de
satisfagdo de necessidades ainda nao foi colada em pratica. Em seu lugar, foi criado o
Programa Bolsa Familia (PBF), programa de transferéncia condicionada de renda,
voltado para familias pobres e extremamente pobres, entendidas como aquelas com
renda familiar de até R$ 120,00 por pessoa. O desenho do Programa prevé o
cumprimento por parte das familias de contrapartidas nas areas de saude e educacéo
como condicdo para a manutengcdo do beneficio financeiro. Os beneficios pagos
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variam entre R$ 15,00 e R$ 95,00, de acordo com a renda e a composigado familiar. E
preciso lembrar que o programa unificou quatro programas anteriores (Bolsa Escola,
Bolsa Alimentacdo, Auxilio Gas e Cartdo Alimentacdo) que, operados de forma
dispersa por diferentes ministérios, causavam sobreposi¢céo de custos operacionais e

de publico alvo, além de competi¢do intergovernamental.

A magnitude do Bolsa Familia, seja em termos orcamentérios e financeiros (da
ordem de R$ 8,3 bilhdes), seja em termos da sua abrangéncia social (com mais de 11
milhdes de familias atendidas em todo o territério nacional) o coloca no centro de um
grande debate sobre esse tipo de iniciativa. E visto por muitos setores da sociedade
como uma intervengdo negativa do Estado que, com a concessédo de beneficios
monetarios, impede as pessoas de buscarem alternativas para se auto-sustentarem.
Por outro lado, é visto como um instrumento para a realizagdo de direitos humanos
como o da alimentagdo, e, nesse caso, a critica é quanto a existéncia de
condicionalidades. Entretanto, a questao central que se coloca para o Programa € se
ele é capaz de desenvolver capacidades ou se atém a criar as condi¢cdes de acesso
para as que ja existem. Em outras palavras, o Bolsa Familia é capaz de ensinar a

pescar ou esta somente dando o peixe?

Em geral, programas de transferéncias de renda estéo sujeitos a cair no que é
caracterizado como armadilha da pobreza, isto €, podem estimular os beneficiarios a
permanecerem na condi¢do em que se encontram para que continuem merecedores
do beneficio. Mas, contraditoriamente, podem desencadear um ciclo virtuoso no
sentido de gerar ganhos e até despertar a populagdo para o fato de que elas tém
direito a ter suas necessidades basicas satisfeitas e exigir dos governantes essa
provisdo como um direito de cidadania. Apostando, assim, nessa potencialidade do
Programa Bolsa Familia, aponta-se alguns indicios que corroboram essa idéia e a
hip6tese desse trabalho.

Do ponto de vista do impacto econdmico, o beneficio monetario médio de R$
61,77 proporciona um aumento médio de 40,5% na renda familiar, chegando a 60,1%
no caso das familias extremamente pobres, ou seja, aquelas que se encontram na
faixa de renda até R$ 60,00. Isso permite que cerca de 49% dessas familias saiam do
grupo de extrema pobreza. A porcentagem, porém, de familias que com o beneficio
ultrapassam a linha de pobreza do Programa (renda familiar de até R$ 120 por

pessoa) € muito pequena, apenas 1,25% das familias pobres.

De acordo com os gastos com alimentagdo, aluguel, gas, agua, luz e outras

despesas informadas pelas familias no momento do seu cadastramento, verificou-se
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que essa cesta custa em média R$ 363,24, um valor proximo do salario minimo de R$
350,00, mas muito longe do que o DIEESE calcula como a quantidade necessaria para
um trabalhador e sua familia. Tendo em vista esse valor, o beneficio equivale a
aproximadamente 17% dessas despesas. Isso ressalta o carater complementar dessa
transferéncia monetéria. O principal gasto das familias é com a alimentacdo que
consome recursos da ordem de R$ 120,00, 33% do total. Como se vé, o beneficio
sozinho ndo é capaz de dar conta do que as familias dizem gastar com alimentos. No
entanto, pesquisas apontam que é com esse item, alimentacdo, que as familias
gastam o beneficio. Além disso, mostram que o beneficio proporciona uma dieta mais

diversificada para a familia.

O aumento de renda associado a contrapartida na educacao também aumenta
as chances da permanéncia das criangas e adolescentes entre 7 e 14 anos. A PNAD
identificou uma estreita relagéo entre renda e frequéncia escolar. Se a média nacional
de frequéncia para a populagéo na faixa etaria referida é de 2,9%, nos domicilios onde
a renda é de até 4 do salario minimo, verifica-se que essa taxa sobe para 5,1%. Nos
domicilios sem rendimentos, incluidos ai aqueles que receberam apenas beneficios do
governo, a taxa sobre para 8,9%. Portanto, associar a transferéncia de renda a
permanéncia na escola é importante para estimular o desenvolvimento de

capacidades.

Para além da transferéncia de renda, outros impactos s&o sentidos na vida dos
beneficiarios do PBF, especialmente as mulheres. A determinagéo legal do Programa
de pagar o beneficio preferencialmente as mulheres € verificada na pratica, visto que
cerca de 91% dos responsaveis pelo recebimento do beneficio € do sexo feminino. Ser
responsavel por uma renda monetaria tem um significado fundamental na vida dessas
mulheres, 0 que, segundo estudo especifico, possibilita aumento de auto-estima e
afirmacgédo da sua posigdo no ambito familiar, perante os filhos e o companheiro.
Muitas vezes, o beneficio € a unica renda regular do domicilio e ser responsavel por

ele significa deter poder decisério sobre o planejamento orgamentario da familia.

Um aspecto que também chama a atenc¢éo é a visibilidade que os beneficiarios
do Programa Bolsa Familia passam a ter para os governantes. Sua condigdo socio-
econdmica é evidenciada no momento do cadastramento, passando a ser fonte de
informagao para a integracao de outras agdes ja em curso. E mais: a exigéncia da
apresentacdo de um documento para a realizagdo do cadastro tem levado muitas

mulheres a buscarem esse primeiro instrumento de cidadania.
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Apesar de todos esses aspectos positivos, deve-se apontar pelo menos duas
deficiéncias do Programa Bolsa Familia. A primeira é a pouca participacdo dos
beneficiarios na sua implementagao e operacionalizagdo. As proprias instancias de
controle social assumem um carater fiscalizador da atuacéo do poder publico e, muitas
vezes, ndo sao nem conhecidas (e reconhecidas) pelas familias como um locus de
participacdo. Se, por um lado, o Governo Federal, muito centrado em questdes de
eficiéncia e efetividade do Programa, nao prestigia o valor da participagéo, por outro,
0s municipios encontram-se atolados em procedimentos operacionais para o
cadastramento e acompanhamento das condicionalidades, o que inviabiliza a
execucao de atividades voltadas para o empoderamento dessa populagdo. A outra
deficiéncia a ser apontada, muito ligada a primeira, € a comunicagao insuficiente com
os beneficiarios, que tém duvidas basicas sobre o funcionamento do Programa, o
calculo do valor do beneficio, suas responsabilidades, que vao além do cumprimento
das contrapartidas, mas que passa também pela atualizagdo cadastral, bem como
seus direitos e garantias para o recebimento do beneficio. Esses dois pontos
colaboram para a idéia de que o beneficio é apenas uma ajuda do governo e ndo um

direito a que fazem jus.

Diante do que foi exposto e discutido, acredita-se que a hipétese de onde se
partiu foi confirmada, ficando explicita a contribuicdo do Programa para a saude fisica
dos seus beneficiarios e ampliacdo da possibilidade do exercicio da autonomia de
acédo como precondicdo da autonomia critica dos mesmos. O PBF cobre, ademais,
uma exigéncia ética e moral de protecdo de direitos, devendo ele proprio ser
consolidado como um direito de cidadania. A construgdo de uma sociedade mais justa
e igualitaria certamente incorpora programas dessa natureza na sua estratégia de

desenvolvimento.
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