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RESUMO

O Estado brasileiro possui, dentre os seus objetivos fundamentais, a erradicacdo da pobreza e
da marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e regionais. Ocorre que a
caracterizacdo da pobreza e da extrema pobreza nédo deve estar relacionada apenas a caréncia
econdmica. Vincula-se a um feixe de direitos minimos que devem ser garantidos em respeito a
dignidade da pessoa humana. O Programa Bolsa Familia surge como a principal politica
publica que persegue esse objetivo. Entretanto, devido a constante permanéncia das familias
como sujeitos passivos de recebimento do beneficio, associado a auséncia de portas efetivas
de saida do programa, algumas questdes de pesquisa emergem. Para compreender se 0S
objetivos do programa estdo sendo atingidos, deve-se captar como 0s beneficiarios
compreendem esse mecanismo de distribuicdo de renda. Se ndo h4, por parte dos
beneficiarios, uma compreensdo prévia de que o beneficio deve ter carater transitério e
emancipatorio, entdo ha grandes chances de o programa néo estar sendo efetivo nos moldes
inicialmente propostos. O presente trabalho faz uma analise do programa Bolsa Familia a
partir do consumo dos beneficiarios cearenses. Para percorrer esse objetivo, estuda-se a teoria
dos direitos fundamentais, sobretudo a correlacdo entre a garantia do nucleo essencial,
minimo existencial e reserva do possivel. Quanto a metodologia, a pesquisa foi construida sob
a perspectiva de Ozanira Silva por meio de uma avaliacdo de processo de carater exploratério
e descritivo. A pesquisa se utilizou de questionarios e entrevistas com roteiro semiestruturado
disponibilizados pelo Curso de Especializacdo em Educacdo, Pobreza e Desigualdade social
da Universidade Federal do Ceara, além de pesquisa bibliogréfica e documental, com a

utilizacdo de amostragem por conveniéncia.

Palavras-chave: Direitos Fundamentais. Politicas Publicas. Programa Bolsa Familia.

Consumo.



ABSTRACT

Among its fundamental objectives, the Brazilian State has the eradication of poverty and
marginalization and the reduction of social and regional inequalities. It turns out that the
characterization of poverty and extreme poverty should not be related only to economic need.
It is linked to a bundle of minimum rights that must be guaranteed with respect for the dignity
of the human person. The Bolsa Familia Program emerges as the main public policy that
pursues this objective. However, due to the constant permanence of families as passive
subjects of receiving the benefit, associated with the absence of effective exit doors from the
program, some research questions emerge. To understand if program objectives are being met,
one must capture how beneficiaries understand this income distribution mechanism. If there is
no prior understanding by the beneficiaries that the benefit must be transient and
emancipatory, then there is a good chance that the program will not be effective as originally
proposed. This paper analyzes the Bolsa Familia program based on the consumption of the
Ceara beneficiaries. To pursue this objective, the theory of fundamental rights is studied,
especially the correlation between the guarantee of the essential nucleus, the minimum
existential and reserve of the possible. As for the methodology, the research was built from the
perspective of Ozanira Silva through an exploratory and descriptive process evaluation. The
research used questionnaires and interviews with a semi-structured script provided by the
Specialization Course in Education, Poverty and Social Inequality at the Federal University of

Ceard, in addition to bibliographic and documentary research, using convenience sampling.

Keywords: Fundamental rights. Public policy. Bolsa Familia Program. Consumption.
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CAPITULO |

1 INTRODUCAO

1.1 Delimitag&o do problema e sua relevancia

O objeto da pesquisa pretende realizar uma avaliagcdo de processo do Programa
Bolsa Familia no modo de consumo dos beneficiarios no Ceard, buscando averiguar se 0s
seus direitos fundamentais estdo sendo efetivados por meio da distribuicdo de renda, bem

como se 0 Programa estd caminhando para atingir os fins pretendidos em seu regulamento.

Atualmente, o modelo de distribuigdo de renda condicionada configura o arranjo
da maioria das politicas de prote¢do social na América Latina e no mundo. Tal caracterizacéo

varia de acordo com o modelo econdmico vigente.

No Brasil, a implementacdo de politicas publicas focalizadas se deu ap6s o
advento da Constituicdo Federal de 1988. Ao elencar entre os seus objetivos fundamentais a
erradicacdo da pobreza e a reducdo de desigualdades sociais e regionais (art. 3°, Ill, da
CRFB/1988), a Constituicdo torna clara a necessidade de se garantir um feixe de direitos
minimos, em respeito a dignidade da pessoa humana, por meio da criacdo de politicas
publicas que persigam esse desiderato.

Isso, porque uma das caracteristicas do Brasil € seu nivel de desigualdade,
considerando dados tanto em termos de renda como de patrimdnio. Essa afirmacdo encontra
suas bases no relatério Human Development Report, da Organizacdo das Nacdes Unidas,
onde constou que entre 127 paises analisados, o Brasil registrou o oitavo pior indice de

desigualdadel.

Sobretudo ap6s a promulgacdo da Constituicdo cidadd de 1988, diversos
Programas de Transferéncia Condicionada de Renda sdo criados com o desafio de erradicar a
fome da populagdo. O Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM), criado no ano de
1991, obtém resultado satisfatorio e acaba ensejando a criacdo de diversos outros programas
no mesmo sentido, iniciando pela criacio do Cadastro Unico do Governo Federal, em 2001,

que funciona como um banco de dados das familias para fins de analise para a concessao dos

1 Disponivel  em: https://www.undp.org/content/dam/brazil/docs/RelatoriosDesenvolvimento/undp-br-
HDR16%20Report.pdf
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programas de transferéncia de renda existentes.

Por meio do Cadastro Unico (CadUnico), o Governo Federal elege as familias que
vivem em situacdo de pobreza e extrema pobreza (miséria), distribuindo renda e
estabelecendo condigdes para que haja uma efetiva emancipacdo dos beneficiarios. Ocorre
que a logistica de distribuicdo de renda do programa é alvo de muitas criticas por diversos
tedricos. Em geral, a critica recai sobre o modo ‘unilateral’ de distribui¢ao de renda que enseja

a acomodacao dos beneficiarios do programa, uma vez que se trata de mero assistencialismo.

Muito embora os dados do programa no Brasil demonstrem relativa emancipagéo
dos individuos2, o problema se mostra como estrutural. 1sso, porque 0 programa se apresenta
de forma a ndo tornar os cidaddos efetivamente emancipados, uma vez que ndo fomenta
portas efetivas de saida. Diante de todas as iniciativas estratégicas pretendidas pelo Programa
Bolsa Familia, o que se verificou foi que o nivel de desigualdade social ndo decresceu

substancialmente.

Atualmente, o Bolsa Familia atende a cerca de 14 milhdes de familias, o que
equivale a quase 50 milhdes de pessoas3. Esse dado demonstra que se torna impossivel
concluir que se esta dirigindo recursos para uma parcela residual da populacédo o que leva a
concluir que os objetivos do beneficio podem ndo estar sendo compreendidos pelos

beneficiarios como mecanismo de emancipacao.

Em todo caso, sente-se a necessidade de se realizar uma avaliagdo de processo do
Programa Bolsa Familia sob ética dos beneficiérios, encarando, sobretudo, seu perfil de
consumo. Uma avaliacdo realizada com base nas categorias de consumo propiciou dados que

permitam uma compreensdo de como e em que o beneficio esta sendo investido.

Utilizando-se dos resultados colhidos por meio de uma analise comparativa e
interpretativa, que levou em conta ndo somente 0 aumento da renda, mas a melhoria das
condicdes diarias basicas e as politicas publicas acessorias para permitir a emancipacao do
grupo familiar beneficiario, foi possivel concluir se os objetivos do programa estdo sendo

atingidos ou se ha uma estagnacgé@o no processo de emancipacdo dos beneficiarios.

2 Algumas conclusGes apontam para o desenvolvimento dos pequenos comércios locais em razéo do recebimento
do beneficio. Os indices de pobreza vém diminuindo de forma acentuada. O nivel intelectual das familias
aumentou; muitas criancas deixaram de trabalhar para se dedicar exclusivamente aos estudos. Essa e outras
conclusdes podem ser acompanhadas no trabalho: O Programa Bolsa Familia: uma breve analise a luz da teoria
dos direitos fundamentais. Disponivel em: http://www.uel.br/revistas/uel/index.php/iuris/article/view/22586.
Acesso em 01 jul 2019.

Para mais informacdes, vide: <http://www.brasil.gov.br/noticias/cidadania-e-inclusao/2018/05/cerca-de-46-6-
milhoes-de-brasileiros-sao-beneficiados-pelo-bolsa-familia>. Acessado em 09 de fevereiro de 2019.



http://www.uel.br/revistas/uel/index.php/iuris/article/view/22586
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1.2 Justificativa

A escolha inicial do tema se deu pelo meu envolvimento prévio com o Programa
Bolsa Familia desde a minha graduacdo em Direito, em que tive a oportunidade de frequentar
palestras, apresentar seminarios, além de publicar e defender diversos trabalhos acerca do
tema em ambito nacional. Outro motivo relevante para a escolha do tema leva em
consideracdo o contato didrio que possui com a carteira de beneficiarios do programa Bolsa

Familia, por meio de meu estagio académico na Caixa Econdmica Federal.

Para o ambito do Programa Bolsa Familia, a relevancia da presente pesquisa resta
demonstrada pela disponibilizagéo de dados qualitativos que proporcionem uma compreensao
acerca da concretizagdo (ou ndo) dos objetivos propostos pelo programa, permitindo o
aprimoramento de eventuais deficiéncias. 1sso porque a pesquisa se deteve em uma analise
qualitativa de dados obtidos por meio de questionarios e entrevistas com roteiro
semiestruturado com os beneficiarios e ndo beneficiarios no Estado do Ceard, objetivando
compreender o Programa Bolsa Familia sob a 6tica dos beneficiérios, assim como onde o

dinheiro percebido por meio do beneficio esta sendo empreendido.

Ja para o campo de avaliacdo das politicas publicas, a presente pesquisa possui
extrema importancia, uma vez que o sucesso (ou fracasso) de uma politica publica reflete
diretamente na economia e na sociedade em geral. Dai, por que a avaliacdo do PBF é
realizada estritamente sob a perspectiva de seus beneficiarios, apenas assim se tornou possivel
a disponibilizacdo de um acervo de dados que contribuiram para um novo modo de visualizar
as politicas publicas, proporcionando avancos tedricos e empiricos, sobretudo, quando houve

a correlacdo do objeto estudado no estado, na politica, na economia e na sociedade em geral.

Por fim, a escolha do tema também se justifica em face de sua pertinéncia com a
concretizacao dos direitos fundamentais por meio de uma politica publica de grande impacto
social no ambito nacional. Ndo h& como dissociar a efetivacdo dos direitos fundamentais com
a elaboracdo de politicas pablicas. Estas, por sua vez, necessitam de estudos de viabilidade,
quando feitas previamente a sua implementacdo. Quando posteriores, necessitam de analises
de profundidade, politica, de processo ou de impacto da politica publica, no intuito de refletir,
descrever e compreender seus efeitos, para que, posteriormente, sejam formuladas propostas

de intervencdo, visando o aprimoramento desta e das politicas futuras (FREY, 2000:229).
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1.3 Metodologia

Para a elaboragdo de pesquisas cientificas na area de avaliacdo de politicas
publicas, sdo necessarias diversas técnicas e/ou métodos de abordagens, utilizadas de

diferentes perspectivas epistemoldgicas em conformidade aos desafios a serem enfrentados.

Conforme assevera Melucci (2005, p. 11), todo conhecimento cientifico produzido
ndo é isento de valores. Esse reconhecimento de que o observador é sempre situado com o
objeto estudado e de que a producdo de conhecimento dependera da posicdo ocupada dentro
da pesquisa, segundo o autor, denomina-se reflexividade. Essa postura ¢ fundada em uma

analise de viés qualitativo.

Para a elaboracdo de estudos sobre os fenémenos da sociedade, Melucci (2005, p.
09) conclui que os procedimentos metodoldgicos utilizados ndo podem ser dissociados do tipo
de objeto que se investiga. Essa conclusdo nos leva a asseverar que para a producdo do
conhecimento cientifico ndo basta simplesmente a aplicacdo de determinado procedimento
metodoldgico. Necessita, de igual modo, de uma reflexdo epistemoldgica dos resultados, uma
vez que o pesquisador, segundo o autor, é igualmente produtor de conhecimento, isto &, de

acoes e significados capazes de responder as questdes da pesquisa.

Assim, o trabalho do pesquisador consiste em pelo menos duas etapas. Em um
primeiro momento o pesquisador constroi o0 objeto de pesquisa, operacionalizando
cientificamente os problemas e inquietacbes que motivam a investigacdo, relacionando-os,
ainda, com as perspectivas teodricas adotadas. Em um segundo momento, o pesquisador busca
realizar um modo de provocar o0s sujeitos, buscando compreender as suas rupturas e 0s seus
conceitos para que se torne possivel a producdo de um conhecimento do fato (BOURDIEU,
2007).

1.4 Dos procedimentos metodolégicos

Antes de entrar propriamente nos procedimentos metodologicos, é necessario
enfatizar as premissas sob as quais a pesquisa se pautara para ser realizada. Trata-se da
tipologia de pesquisa e seu enguadramento enquanto mecanismo de direcdo dos

procedimentos.
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As premissas da pesquisa foram investigadas e respondidas por meio de pesquisa
pura. Essa modalidade de pesquisa tem o fito de ampliar os conhecimentos do pesquisador

sobre a tematica estudada.

Quanto a abordagem, foi composta de uma analise qualitativa, a qual consiste na
producdo de conhecimento critico dos caminhos do processo cientifico por meio de
indagacdes e questionamentos acerca dos limites e possibilidades do objeto de estudo
(DEMO, 1989). Trata-se, portanto, de uma metodologia de carater subjetivo, uma vez que o
pesquisador apenas conhece a realidade na medida em que ele a cria (KOSIK, 1969). Dessa
forma, essa metodologia foi utilizada para interpretacdo dos dados obtidos nas entrevistas e
questionarios aplicados, buscando atingir os objetivos propostos.

Conforme assevera Gil (2008, p. 49), o delineamento da pesquisa € composto por
pelo menos duas modalidades basicas de fontes; as pessoas, onde estdo inseridas as
modalidades de estudo de caso e de campo, e o0s registros ja elaborados, onde se incluem as

pesquisas documental e bibliografica.

Quanto aos objetivos, a pesquisa possui carater exploratorio e descritivo,
porquanto busca refletir, descrever e aprimorar concepcfes. A pesquisa exploratdria busca
aprimorar ideias, ajudando na formulacdo de hipdteses para pesquisas posteriores, objetivando
incentivar a intervencdo, a discussdo e a pesquisa individual de pontos especificos. Ja a
pesquisa descritiva busca classificar, descrever e justificar o acontecimento de um fato, sua
natureza e caracteristicas sem a intencdo de os manipular, mas com o objetivo de interferir nos

fatos por meio da elaboracao de solucdes relevantes.

Nesse sentido, a pesquisa consiste em analise documental, bibliografica e dados
secundarios, procedimentos essenciais para uma boa execucdo e para a consecu¢do dos
objetivos delineados. O estudo, portanto, objetiva ndo apenas o levantamento dos dados
estatisticos obtidos, mas também interpretar os esses dados no intuito de compreender e

descrever os efeitos da politica publica estudada.

A pesquisa bibliografica é fundamental para a maioria dos estudos, vez que o
grande acumulo de conhecimentos ja desenvolvidos pelo homem proporciona ao pesquisador
partir dos degraus j& construidos. Até mesmo na formulagdo do problema de pesquisa ja é
proporcionado identificar conceitos e institutos ja produzidos previamente, assim como é
proporcionado uma leitura critica acerca das lacunas e problemas eventualmente existentes

que dali decorreram, proporcionando, assim, uma leitura multidisciplinar acerca do mesmo
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problema sob outra perspectiva, no intuito de solucionar com maior precisdo uma questao que

eventualmente ndo fora t&o bem resolvida no passado.

Ja a pesquisa documental, muito embora se assemelhe a pesquisa bibliogréafica, se
diferencia por explorar conteudos que, de certa forma, podem ser reelaborados de acordo com
os objetivos de pesquisa, ou mesmo, porque ainda ndo receberam um “filtro” analitico por
suas fontes. Trata-se, portanto, do estudo de documentos oficiais, como normativas legais,

pareceres e relatorios, bem como noticias de sites, jornais e revistas.

Por fim, é imprescindivel para a consecucdo dos objetivos da presente pesquisa, a
utilizacdo de entrevista e questionario, ambos com roteiro semiestruturado, dados secundarios
coletados em pesquisa de campo realizada no ambito do curso de especializacdo em
Educacao, Pobreza e Desigualdade Social, promovido pela Universidade Federal do Ceara e
Ministério da Educacdo (MEC), buscando adentrar nas questdes atinentes ao objeto de
pesquisa.

1.5 Das etapas de realizacdo da pesquisa

O presente estudo foi realizado por meio de etapas dinamicas e integradas com o
objeto da pesquisa. Inicialmente, abordam-se os contornos tedricos da literatura acerca do
tema. As obras elencadas no levantamento bibliogréfico serdo selecionadas para fundamentar
as categorias extraidas dos dados coletados. Em um segundo momento, sdo levantados os
dados atuais do Programa Bolsa Familia por meio de pesquisa bibliografica, documental e de
campo, seguida da discussdo dos dados obtidos, buscando demonstrar se 0s objetivos

inicialmente propostos pelo programa foram atendidos.

A pesquisa bibliografica propicia o arcabouco tedrico que fundamenta as
hipdteses levantadas. Sdo utilizadas obras juridicas para o debate envolvendo a teoria dos
direitos fundamentais. Para a analise bibliografica/documental do Programa Bolsa Familia, o
estudo toma como base obras disponibilizadas pelos institutos de pesquisa aplicada,
sobretudo, pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Caixa

Econdmica Federal (CEF) e os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS).

Para complementar a base teorica, sdo utilizados artigos cientificos, dados de
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jornais acerca da temética dos PTCR e PBF, teses e disserta¢cdes que envolvem a temética dos
direitos fundamentais, da pobreza e desigualdade, das politicas publicas e sua articulagdo com
a efetivacdo desses direitos, proporcionando elementos tedricos para uma avaliacdo precisa e

atual da politica pablica sob analise nos moldes objetivados.

A coleta de dados foi realizada com esteio no banco de dados disponibilizado pelo
Curso de Especializacdo em Educacao, Pobreza e Desigualdade social, onde foram realizadas
entrevistas com roteiro semiestruturado dirigido as familias beneficiarias do Programa Bolsa

Familia em 116 municipios do Ceara.

No intuito de fazer uma avaliagdo de processo do PBF com o recorte no modo de
consumo dos beneficiarios por meio dos parametros de avaliacdo qualitativa, as entrevistas
contemplaram 279 familias com gravaces e transcri¢des individuais. Os entrevistados foram
acondicionados em dois grupos: a) 141 familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia que

cumprem as condicionalidades; b) 138 familias beneficiarias que ndo as cumprem;

As entrevistas foram compostas de quesitos padronizados e previamente
estabelecidos, com perguntas elaboradas por pauta que versaram sobre a tematica da familia,
da educacéo, da moradia, dos filhos e do consumo, buscando-se um paralelo entre a pobreza e
a cidadania e aspectos peculiares importantes. Buscou-se colocar pontos principais de
interesse, permitindo o entrevistado falar livremente, buscando preservar a espontaneidade da

pesquisa.

A opgdo por esse formato se deu mormente pela natureza exploratdria do objeto
de pesquisa, no qual o pesquisador busca conhecer como se da o processo estudado, aliado ao
fato de deixar os sujeitos entrevistados mais a vontade para se apreender, com maiores

detalhes, a sutileza dos fatos.

Cumpre esclarecer que os dados demonstrados e avaliados se restringem aos
beneficiarios sem identificacdo e em alguns casos seus municipios, tamanha preocupacéo dos
entrevistados em manter sigilo de sua entrevista. Onde o municipio ndo for mencionado, o

polo da regido sera informado para suprir essa informagéo na pesquisa realizada.

Desse modo, os dados propiciaram a reflexdo e averiguacdo dos objetivos
propostos inicialmente pela politica pablica em analise. Os dados coletados permitiram a
reflexdo e identificacdo de eventuais deficiéncias do programa, por meio de analise
qualitativa, isto é, da compreensdo aprofundada de sua sistematica e consequéncias a luz de

uma abordagem politica.
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A andlise de dados se deu em pelo menos quatro etapas em capitulo exclusivo. A
primeira etapa analisou o perfil de consumo dos beneficiarios do PBF; a segunda etapa
consistiu na compreensdo da relevancia do PBF na vida dos beneficiarios; a terceira etapa foi
desenvolvida buscando captar a compreensdo dos beneficiarios acerca do que é o PBF; por
fim, a quarta etapa buscou compreender se o PBF é uma ponte a emancipa¢do ou se é uma

politica publica que mantém a vala do assistencialismo social.

Cada tdpico foi composto de uma série de perguntas realizadas aos entrevistados
acerca de uma tematica especifica. As respostas foram selecionadas por amostragem e
categorizadas por tdpicos no intuito de sistematizar a analise dos dados. Cada vertente
descoberta nas entrevistas foi analisada em subtdpicos auténomos, possibilitando uma maior

compreensdo das nuances da politica publica avaliada.

Os dados foram colacionados em forma textual e em tabelas, buscando retratar
com clareza e objetividade as reflexdes dos beneficidrios acerca da tematica questionada.
Logo apos a explanacdo das entrevistas, foram abordados os contornos tedricos da literatura
mencionada a fim de buscar interpretacdes para as reflexdes trazidas pelos beneficiarios de tal
forma que possibilitem responder satisfatoriamente as questdes de pesquisa. Por fim, as
sugestBes seguiram as consideracdes finais do estudo. Entretanto, dado o carater pouco

invasivo da pesquisa, a mesma néo foi submetida ao Comité de Etica.
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CAPITULO Il

2 BREVE RESGATE HISTORICO DO SURGIMENTO DOS PROGRAMAS DE
TRANSFERENCIA

Sabe-se que os programas de transferéncia de renda compdem grande parte dos
arranjos institucionais que foram supostamente criados para o combate a pobreza no mundo.
Para uma avaliacdo mais precisa acerca do Programa Bolsa Familia, é elementar um resgate
tedrico e historico acerca dos Programas de Transferéncia Condicional de Renda,
responsaveis por originar os Programas que serviram de base para a criacdo do PBF.

No presente topico, resgata-se 0 surgimento desses programas no contexto
mundial e brasileiro, abordando as discussfes travadas no Consenso de Washington que
originaram os relatérios do Banco Mundial e demais diretrizes na constru¢do do conceito de
pobreza e desigualdade, fendmenos estes que foram o alvo de criacdo do Programa Bolsa

Familia.

2.1 O Consenso de Washington e sua influéncia no surgimento dos PTCR no contexto

mundial e brasileiro

Os PTCR surgem no contexto do capitalismo moderno como suportes do sistema
para a contencdo de possiveis abalos sociais que poderiam potencialmente ameacar a minima
capacidade civilizatéria do sociometabolismo do capital, a partir da segunda metade do século
passado. Seguindo a inspiracdo conferida por Mészaros (2011), pode-se considerar tais
programas como parte do que autor definiu como “Valas Comuns do Assistencialismo Social”
destinadas aos excluidos de forma quase irremedidvel dos mercados formais de trabalho,
sendo conformados ao grupamento da “forga-de-trabalho-crescentemente supérflua”, como

aponta o teorico hungaro.

Durante o século XX, as politicas sociais sofreram forte influéncia do modelo
econbmico adotado pela maioria dos paises ocidentais e pelas agéncias internacionais.
Segundo Dallmann, a ideia de concessdo de renda condicionada ja existia, mesmo que nao

firmada como PTCR, conforme adiante:
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O primeiro exemplo na sociedade capitalista que se tem deles é de 1795 na
Inglaterra. O Speenhamland Law surge com o objetivo de auxiliar na renda dos
trabalhadores e desempregados da época, o valor era proporcional ao preco do pao e
do tamanho da familia. Muito semelhante ao contexto de surgimento de outros
Programas o Speenhamland Law é criado devido ao agravamento da pobreza trazido
pelas transformacdes posteriores a Revolucdo Industrial. Esta lei durou algumas
décadas e logo foi transformada em um beneficio mais seletivo, passando em 1834 a
chamar-se Poor Law Amendment Act (DALLMANN, 2015, p.39).

Em decorréncia das transformacdes ocorridas pela era da revolucéo tecnoldgica e
da informacé&o, sobretudo a partir dos anos 1980, houve um rearranjo do mercado capitalista
que ensejou os processos de globalizacdo e regionalizacdo dos mercados, com concentragao

cada vez maior de capital, orientados pela internacionalizacdo da economia.

A partir de entdo, surgem situaces que demandam a¢6es do Estado para protecao
do amplo contingente de trabalhadores que passam a vivenciar constantemente a precarizagao
dos postos de trabalho e o desemprego estrutural, disseminando e ampliando cada vez mais a
pobreza, tanto nos paises em desenvolvimento como nos paises com desenvolvimento

avancado de capital.

Esse constante conflito marcado entre pessoas muito bem empregadas de um lado
e pessoas desempregadas ou com condicdes precarias de emprego do outro, coloca em cheque
o pleno emprego que sustentava o estado de bem-estar social (Welfare State), trazendo
constantes crises que favorecem o nascimento do debate que se consolidara com a criacdo dos
Programas de Transferéncia de Renda por partidos e organizacdes politicas e sociais e
estudiosos dessas questdes (SILVA, 1997, p. 14).

Os PTCR surgiram por volta dos anos 1990, nas proposi¢fes do Consenso de
Washington, em uma conjuntura de crise econdémica e de reconfiguracdo do papel do Estado
Nacional. Essa reunido, realizada em 1989 na capital dos Estados Unidos da América, tinha o
objetivo de fazer uma avaliacdo das reformas econdmicas, sobretudo, nos paises da América

Latina.

Muito embora se fantasie a criagdo dos PTCR como pertencente ao bojo de
politicas adotadas em prol dos mais pobres, verifica-se, na préatica, que sua criacdo se deu no
afd de uma reformulagdo econdémica que visava privilegiar sobretudo a elite, por meio de
“politicas neoliberais”. Em que pese as possiveis justificativas para a aplicagao das medidas
de ajuste, a aplicacdo do CW agravou ainda mais a desigualdade e a pobreza, o que se torna
um paradoxo, vez que esse foi o contexto politico e econdmico que ensejou a criagdo dos
PTCR. Explica-se.
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Segundo Prieto (2008, p. 35), esse pacto tinha como caracteristicas ajustar a
macroeconomia, por meio da privatizacdo de empresas publicas, desregulamentacdo
financeira, reducdo de gastos sociais e da implementacdo de politicas publicas focalizadas.
Essas reformulacdes estruturais foram disseminadas aos paises pobres pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pelo Banco Mundial
(BM).

Em sua formulagdo inicial, John Williamson, criador da expressdao “Consenso de
Washington”, estabelece dez setores de intervengao, quais sejam: 1. Disciplina fiscal e fim dos
déficits 2. Reducdo de gastos publicos e reordenacdo de prioridades governamentais 3.
Reforma fiscal 4. Taxas de juros flexiveis 5. Taxas de cambio competitivas 6. Liberalizacdo
do comércio 7. Um ambiente favoravel para os Investimentos Externos Diretos [Foreign

Direct Investment - FDI] 8. Privatizacdo 9. Desregulamentacdo 10. Direitos de propriedade.

Esses elementos, aparentemente inofensivos, trazem pelo menos dois problemas
em sua aplicacdo. O primeiro deles diz respeito ao que de fato seria interpretado e aplicado a
partir de sua propria versdo. O segundo e mais grave, diz respeito ao pacote de politicas ndo
previstas inicialmente que foram rapidamente incorporadas ao pacote de medidas do

Consenso e que se tornaram toxicas para um grande numero de paises em desenvolvimento.

Em resumo, apresenta-se o conteldo proposto pelo CW, e como seus efeitos
contribuiram para a acentuacdo da desigualdade e da pobreza. Quanto ao topico da “disciplina
fiscal”, a interpretagdo consiste em acumular o maximo de lucro possivel e superdvit nas
contas publicas, mesmo que grande parte da populacdo passe fome. Pode-se traduzir o
“reordenamento de prioridades governamentais” como a postura da disciplina fiscal
conferindo prioridade a economia de recursos estatais, mesmo em prejuizo das politicas
sociais com saude e educacdo, por exemplo. De modo semelhante, a “reducdao de gastos
publicos” se da na eliminacdo de subsidios para areas basicas do cotidiano como alimentagao,
transporte e energia. No tocante a “reforma fiscal”, implica em regra na reducdo de taxas para
os mais ricos. “Flexibilizacdo das taxas de juros” ¢ interpretada como uma politica de
aumento das taxas/impostos, uma vez que estas raramente decrescem, e se o fazem, ndo é por
muito tempo, esse fato torna o crédito escasso e raro, desestimulando o exercicio do comércio
por pequenos e médios empreendedores, responsaveis por oferecer a maioria das
oportunidades de emprego, agravando o quadro de desemprego. A “privatiza¢do”, por sua vez,
traz uma série de oportunidades para as elites locais e corporagdes transnacionais, uma vez

que proporciona o acumulo facil de riqueza. Até os “direitos de propriedade”, enquanto
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expressdo, ecoam em satisfatorio tom, mas raramente chegariam ao setor informal onde mais

Se necessita.

Com relacdo as politicas que foram incorporadas ao Consenso de Washington, o
proprio Williamson4 fez questdo de ressaltar que sua versdo ndo recomendava o término do
papel do Estado na realocacdo e distribuicdo de recursos destinados a assisténcia social.
Mesmo assim, referidas politicas foram adotadas e aplicadas pelas Instituicbes Financeiras

envolvidas, incluindo o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco Mundial (BM).

Debrugando sobre a proposi¢do inicial de Williamson e a politica que é aplicada
até os dias atuais, pontua-se o que se acredita ser a maior divergéncia entre ambos: “liberagdo
das contas de capital”. Esse termo ¢ utilizado pelos economistas para apontar uma “abertura
de fronteiras”, ndo apenas aos bens e servigos, mas ao proprio capital interno, permitindo que
haja um fluxo financeiro desregulamentado e aberto para, em geral, grandes investidores
institucionais, que buscam essa modalidade de mercado para atrair capital para seus paises por
meio da aquisicdo de acdes, titulos, derivativos e quaisquer outros ativos financeiros

disponiveis para especulacgéo.

Com essa modalidade de mercado, o capital fica livre pra ir onde quiser e quando
quiser. Pode ser atraido para dentro ou seguir um fluxo externo, migrando para outros paises
em razdo de constantes movimentos de especulacdes. Os efeitos a longo prazo podem ser
classificados como a destruicdo, sob os auspicios das elites locais, da economia nacional, por

meio da fuga de capitais.

Ressalta-se que essa politica, se tratada de modo isolado, ndo é necessariamente
ruim. Abrir o mercado para paises que possuam o mesmo nivel de desenvolvimento, com
moedas e condi¢des que fossem equivalentes, poderiam vislumbrar um ganho mutuo. Ocorre
que este esta longe de ser o caso do CW, que propds medidas para serem aplicadas em paises

cujo nivel de desenvolvimento esta muito aquém dos paises das economias centrais.

Os Governos da América Latina, em geral, seguiram as proposicdes ditadas pelo
Consenso em suas politicas neoliberais, isto €, na aplicacdo das medidas fiscais e
orcamentarias propostas pelo Consenso. No entanto, mesmo apds a implementacdo das
politicas de ajustes, verificou-se que 0s niveis pobreza ainda estavam a crescer

vertiginosamente, sobretudo na década de 90 em diante (SILVA, 2002). N&o apenas a pobreza,

4 Ver John Williamson, “Did the Washington Consensus Fail?” [O Consenso de Washington fracassou?],
Institute for International Economics, 6 de novembro de 2002.
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mas as desigualdades sociais em termos de renda, género e etnias também se acentuaram entre

classes sociais.

O Consenso de Washington propugnava que os problemas econémicos e sociais
dos paises se resolveriam pela acéo livre do mercado. Dessa forma, apesar do encontro nao ter
abordado diretamente temas de combate a desigualdade social e & pobreza, suas politicas de

intervencdo tiveram influéncia real nas politicas sociais dai decorrentes.

Em termos técnicos, o que se verificou foi que até mesmo em paises considerados
“essencialmente ajustados”, os niveis de desigualdade e pobreza comecaram a crescer
vertiginosamente. O prdprio John Williamson, por sua vez, ndo hesitou em admitir resultados
inesperados e decepcionantes das medidas do CW, especialmente em termos de desigualdade,

emprego e pobreza.®

2.2 Banco Mundial e o relatorio de 1990 sobre pobreza

Nos anos de 1990, como reacdo a crise social e financeira instalada h& pelo menos
uma década, o Banco Mundial, emite um relatério sobre miséria e pobreza nos paises
subdesenvolvidos, com base em dados sobre pobreza na América Latina. O pobre, a partir de

entdo, passa a estudado e tratado pelas “politicas sociais” de modo individualizado.

Segundo os dados colhidos, no ano de 1985 a Regido da América Latina contava
com aproximadamente 50 milhdes de pessoas na extrema pobreza e 20 milhdes nos critérios
de pobreza. Para o Banco Mundial, o cidaddo que receba menos de US$ 275 ddlares durante o
ano compde a categoria dos que vivem em situacdo de extrema pobreza (miséria). J& 0s que
recebem acima desse valor e abaixo de US$ 370 ddlares durante o ano, compde a categoria
dos que vivem em situacdo de pobreza (SANTANA JUNIOR et al., 2013).

Como pode se observar, esse minimo necessario se tratava de um mero calculo
matematico sobre o quanto o individuo precisaria ter para ndo ser pobre. Dessa forma, era
considerado pobre o individuo que possuisse menos que a quantia estabelecida para a sua

sobrevivéncia.

S Esse retardamento no crescimento por volta do século XX é demonstrado com detalhes pelos especialistas do
Centro de Pesquisas sobre Politica Econdmica (Center for Economic Policy Research), ver a obra de Mark
Weisbrot et alii em www.cepr.org. Acessado em 30 mai 2019.


http://www.cepr.org/
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[...] Em regra geral, os organismos internacionais, como o Banco Mundial (1990,
1993), simplificaram os procedimentos de comparacdo. No que diz respeito aos
paises subdesenvolvidos, eles consideram que dois délares PPA/dia, em 1985,
constituem um piso que define a linha de pobreza na América Latina (SALAMA;
DESTREMAU, 1999, p. 60).

[...] A visdo monetaria da pobreza, veiculada pelo Banco Mundial, depende
caracteristicamente dessa categoria: estd calcada na apreciacdo das necessidades
fisiologicas fundamentais, estas traduzidas em termos monetarios com base no
pressuposto de que a renda que permite satisfazer — ou ndo — tais necessidades.
Remete a ideia de minimo de subsisténcia, mas exclui que se considere 0 acesso a
bens e servicos coletivos (SALAMA; DESTREMAU, 1999, p. 113).

Como ponto de partida para o combate da pobreza estrutural, o0 Banco Mundial
busca mensurar a pobreza gquantitativamente e qualitativamente com base exclusivamente em
indicadores econémicos. Além disso, evidencia dois importantes fatores de intervencdo. O
primeiro diz respeito a geracdo de oportunidades econdémicas que visariam ndo apenas o
crescimento econdomico do pais, mas, sobretudo o aumento do “capital humano”6 dos

cidaddos. O segundo fator de intervencdo seria a assisténcia social (FARIAS et al, 2007).

Segundo o Banco Mundial (1990, p.85), “o principal bem dos pobres é o tempo
para trabalhar”. Nesse sentido, ao ter acesso a educagdo técnica e a saude, o cidaddao pobre
tera mais chances de competir no mercado de trabalho de forma equanime. Nesse contexto, 0
Banco Mundial passa a associar a pobreza como um fendmeno universal de “incapacidade de
atingir um padrdo de vida minimo” (BANCO MUNDIAL, 1990, p.27).

Naquele contexto, o que se tinha por certo é que o individuo privado desse padrdo
de vida minimo ndo podia ter acesso aos bens de consumo béasicos, isto ¢, “a despesa
necessaria para que se adquira um padrdo minimo de nutricdo e outras necessidades basicas e,

ainda, uma quantia que permita a participacao da pessoa na vida cotidiana da sociedade.”

(UGA, 2004, p.58).

Segundo a interpretacdo do Banco Mundial, a dificuldade do mercado consistia na
auséncia de bens e servicos necessarios a uma vida sem privaces. Ofertando esses bens e
servigos, que o mercado ndo oferecia por si mesmo, se criavam mecanismos para que O
mercado trabalhasse em sua maxima capacidade, atribuindo ao Estado tdo somente o papel de

cuidar dos pobres por meio da assisténcia social.

Mesmo assim, verificou-se que um individuo ndo conseguiria se emancipar

socialmente estando desprovido das condi¢Oes de acesso aos servigos basicos e bens de

® Conforme advoga o Banco Mundial (1990, p. 85), o capital humano é o conjunto de conhecimentos, técnicas e
habilidades que favorecem o exercicio do trabalho para a producdo de valor econémico.
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consumo. Novamente, o Banco Mundial aborda outros dois importantes fatores de
intervencdo: a) oportunidades econémicas; b) prestacdo de servigcos sociais. A partir de entéo,
visando o combate a pobreza estrutural, as politicas publicas passam a ser desenvolvidas
nesses dois campos (BANCO MUNDIAL, 1990, p.30).

2.3 Teoria do capital humano no contexto neoliberal

Em resposta ao insucesso dos anseios neoliberais para a contencdo da pobreza, o
entendimento passa a ser o de desenvolvimento do “capital humano”. A partir de entdo, se
desenvolve o entendimento de que por estar privado dos servicos basicos, o pobre é privado
de acumular o “capital humano”, fator esse que sera posteriormente utilizado pelo Banco

Mundial para a implementacdo de politicas publicas focalizadas.

A teoria do capital humano ganha forca na década de 60 em virtude da crescente
preocupacdo com a distribuicdo de renda em razdo de problemas decorrentes do crescimento
econdmico. O ponto central dessa teoria diz respeito a necessidade de se investir no nivel de
especializacdo dos trabalhadores, que por estarem mais qualificados, perceberdo maiores
rendimentos. Essa equacdo supostamente seria suficiente para reduzir a pobreza e a
desigualdade social, conforme pontua Blaug em sua assertiva: "uma educacdo adicional
elevara os rendimentos futuros, e, neste sentido, a aquisicdo de educacdo é da natureza de um

investimento privado em rendimentos futuros™ (Blaug, 1971, p.21).

Assim, percebe que had uma clara analogia, por essa teoria, entre o nivel de
educacdo, de especialidade e a formacdo técnica do trabalhador, sua produtividade fisica e a
renda percebida por essa produtividade. Dessa forma, a educacdo passa a ser interpretada
analiticamente como uma modalidade de capital, sendo denominado de capital humano.

Segundo o Banco Mundial, a existéncia de capital humano (educacdo e salde) se

mostrava essencial para a eliminacgdo da vulnerabilidade social:

Aqueles que ndo sdo munidos desse tipo de capital sdo incapazes de atuar no
mercado, ou seja, ndo conseguem ser autbnomos para competir com os outros. Esses
individuos configurariam a definicdo de “pobres”, com os quais o Estado deve
preocupar-se, compensando-o0s com suas politicas sociais focalizadas de aumento de
capital humano (UGA, 2004, p.59).
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Com essa compreensdo, os relatorios posteriores do Banco Mundial rejeitam a
compreensdo da pobreza como fator ligado estritamente & renda e trazem uma nova
conceituacdo de pobreza (SEN, 2000). Com as experiéncias das décadas anteriores, 0s
relatorios posteriores passam a configurar a pobreza como fendémeno multidimensional. Sua
deficiéncia cultural, politica, econdmica e social que torna o cidaddo vulneravel, conforme

pontua Amartya Sen:

(1) a pobreza pode ser sensatamente identificada em termos de privacdo de
capacidades; a abordagem concentrasse em privacGes que sdo intrinsecamente
importantes (em contraste com a renda baixa, que € importante apenas
instrumentalmente); (2) existem outras influéncias sobre a privacéo de capacidades —
e, portanto, sobre a pobreza real — além do baixo nivel de renda (a renda ndo é o
nico instrumento de geracdo de capacidades) e (3) a relagdo entre baixa renda e
baixa capacidade é variavel entre comunidades e até mesmo entre familias e
individuos (o impacto da renda sobre as capacidades é contingente e condicional)
(SEN, 2000, p. 110).

Ocorre que a citada teoria, em razdo de sua relevancia para a compreensdo e
descoberta das causas do crescimento moderno e distribuicdo de renda, tem sido alvo de
criticas, quer seja pela teoria neoclassica quer seja pela teoria marxista, sobretudo a partir da
década de 70, dado o fracasso das primeiras abordagens para a pobreza nos termos do

Consenso de Washington.

A critica neoclassica a teoria do capital humano contempla questdes acerca dos
conceitos e limites dessa teoria, sem, contudo, questionar os pilares tedricos de sua formacéo.
A critica marxista, contudo, revela-se mais completa, uma vez que questiona toda a estrutura
tedrica do capital humano, teoria essa que serviu para amparar 0s anseios das instituicdes

financeiras ligadas ao CW.

Para a teoria marxista, o equivoco da T.C.H. comeca na leitura instrumental do
trabalho como um mero fator de producdo, trazendo para o centro da andlise econémica
instituicdes sociais basicas, tais como educacdo e familia, sumariamente relegadas pela T.C.H.
para a esfera cultural. Dessa forma, o trabalho desaparece como uma categoria analitica
fundamental, ao passo que se torna parte do conceito de capital, cujo resultado se

consubstancia na eliminacéo das classes sociais como conceitos econémicos.

Dessa forma, pensar que a remuneracdo € funcdo da produtividade é erro
substancial. Isso, porque as habilidades individuais do ser humano séo determinadas pelas

condicdes de existéncia humana. Os principios educacionais tém sua importancia, no entanto,
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ndo podem ser reduzidos a meras atividades economicamente relevantes para a selecdo e

qualificacéo da forca de trabalho.

Dessa forma, ao restringir a analise da categoria trabalho a meras habilidades
individuais adquiridas pela qualificagéo, formalmente se excluiu a relevancia do conceito de
classe social e da luta de classes para explicar o mercado de trabalho e isso € impreciso,

consoante o que prescreve a teoria marxista (ALMEIDA; PEREIRA, et al, 2014).

Em sintese, o capitalismo é um sistema operado nas maos de uma minoria. A
maioria dos individuos que ndo detém o controle dos recursos produtivos é forcada a vender
sua forca de trabalho para sobreviver. Ndo se pode questionar a relevancia econémica da
educacdo, da saude e da qualificacdo profissional e sdo essenciais para 0 prolongamento da
ordem econdmica e social. Mas esse processo ndo deve ser compreendido sem a referéncia
aos requisitos necessarios a reproducdo da estrutura de classe existente. Assim, uma adequada
teoria dos recursos humanos deveria abranger tanto a teoria de producdo social como a de

reproducdo social, o que ndo ocorre na teoria do capital humano.

Mesmo assim, com a teoria do capital humano adotada, o investimento em
educacdo e saude passou a ser realizado de modo gradativo mediante transferéncias
integracionais de renda e observancia as condicionalidades (conditional cash transfer).
Inicialmente esse termo foi utilizado pelo FMI para se referir a exigéncias impostas aos
tomadores dos empréstimos e doacdes (HERNANDES et al., 2009).

O primeiro Programa de Transferéncia Condicionada de Renda com os moldes do
Banco Mundial foi o Programa de educacién, salud y alimentacién (PROGRESA) no México,
criado em 1997 e posteriormente nomeado de “Oportunidades” (GERTLER, 2019). Referido
programa influenciou toda a primeira geracdo de PTCR oriundos desde entéo:

Argentina (Plan Familias), Brasil (Bolsa Familia), Chile (Chile Solidario), Coldmbia
(Familias em accion), Costa Rica (Superémonos), Republica Dominicana
(Solidaridad), Equador (Bono de Desarrollo Humano), El Salvador (Red Solidaria),
Honduras (Programa de Asignacion Familiar), Jamaica (Programme of
Advancement Through Health and Education), México (Opportunidades), Nicaragua
(Red de Proteccion Social), Paraguai (Tekopora) e Peru (Juntos). Atualmente
existem outros em implantagdo ou em complemento por toda a América Latina
(DALLMANN, 2015, p. 39).

Até o ano de 2014, a América Latina contava com cerca de quatorze programas

similares de transferéncia de renda condicionada.
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2.4 Aemergéncia dos PTCR no Brasil sob a inspiragdo neoliberal dos 1990

No Brasil, a implementacdo de politicas publicas focalizadas se deu ap6s o
advento da Constituicdo Federal de 1988. A Constituicdo Brasileira, ao elencar entre os seus
objetivos fundamentais a erradicacdo da pobreza e a reducdo de desigualdades sociais e
regionais (art. 3° IllI, da CRFB/1988), torna clara a necessidade de garantir um feixe de
direitos minimos em respeito a dignidade da pessoa humana por meio da criacdo de politicas

publicas que persigam esse desiderato.

Com a utilizagdo, pelo Banco Mundial, do conceito de pobreza como sendo um
estado de fato que ndo se vincula tdo somente a renda, o Estado brasileiro passou a adotar a
concepcao da pobreza em pelo menos por trés eixos fundamentais: a pobreza material, a
pobreza intelectual e a pobreza social (TOWNSEND, 1993; SEN, 2001).

Conforme Silva, Yazbek e Giovanni (2007, p.43), apos a Constituicdo de 1988,
especificamente em 16 de dezembro de 1991, foi proposto pelo entdo senador Eduardo
Suplicy do Partido dos Trabalhadores o Programa de Garantia de Renda Minima — PGRM
(Projeto de Lei n® 80/1991)7. Esse projeto visava beneficiar todos os brasileiros maiores de 25
(vinte e cinco) anos, residentes no pais, com uma renda minima correspondente a 2 (dois)

salarios minimos.

Todavia, o projeto foi obstruido no Congresso Nacional e pressionado pela
tramitacdo de diversos outros projetos com contetdos similares. Ocorre que 0 avanco desses
programas em nivel municipal e estadual fez com que o governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso aceitasse a proposta do deputado Nelson Marchezan, sendo esta aprovada
com algumas modificacBGes e sancionada pelo Presidente da Republica em 02 de junho de
1998 (Decreto n°. 2.609).

O idealizador da proposta, na busca de consenso, transitava idearios que se
situavam da direita a esquerda, de modo que o autor se valeu de pressupostos de distribuicdo

de renda para o combate a pobreza, como também se valeu de pressupostos liberais que

7 Inicialmente, uma série de discussdes acerca do projeto se iniciou. O projeto proposto foi aprovado em
dezembro de 1991. No entanto, apenas no ano de 1995, cidades como Campinas, Distrito Federal e Ribeirdo
Preto, iniciam a instituicdo de projetos em &mbito municipal pelos vereadores, deputados estaduais e senadores.
A partir do ano de 1996, verificou-se uma profusdo de projetos em ambito municipal, estadual e federal.
Conforme Fonseca (2001, p. 169), a visibilidade dos projetos que versaram sobre os programas de garantia de
renda minima aparenta ter estimulado a multiplicagdo dos programas de renda minima, tais como bolsa-escola,
vale alimentacdo, vale gas, entre outros.
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apelavam para o livre mercado e para a soberania do consumidor, como os fundamentos
utilizados do Imposto de Renda Negativo de Milton Friedman (na obra Capitalismo e
Liberdade).

Ainda no ano de 1991, a familia passou a ser a principal unidade basica de
atencdo dos programas sociais, que incluiram no rol de beneficiarios, criancas e adolescentes.
Seu principal foco era “erradicar a fome e pobreza nas familias, por meio da melhoria das
condi¢cdes de educacdo, salde e trabalho, dando efetividade ao disposto no art. 3° da
Constituicio” (COLARES, 2016, p.5).

2.5 As primeiras experiéncias no Brasil

No ano de 1995, ha as primeiras consolidacdes de um debate sobre Programas de
Transferéncia de Renda que se iniciou, no Brasil, no ano de 1991. Em marco de 1995, na
cidade de Campinas-SP, é implantado o Programa de garantia de Renda Familiar Minima —
PGRFM, instituido pela Lei n°. 8.261 de 06/01/1995, da autoria do prefeito José Magalhaes
Teixeira, do PSDB.

Segundo os dados fornecidos pelo Programa, em seu primeiro ano de
funcionamento, eram atendias por volta de 2.477 familias, tendo chegado a 3.118 familias em
outubro de 2003, com 7.517 criancas. Para ter acesso ao PGRFM, as familias que atendiam
aos critérios estabelecidos preenchiam uma ficha de cadastramento, onde era possivel obter

informagdes que caracterizavam o estado de pobreza dos postulantes.

No ano de 1996, é implementado em nivel nacional o primeiro Programa de
Transferéncia Condicionada no Brasil, chamado de Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil (PETI). O objetivo do programa € oferecer um incentivo monetario com
condicionalidade educativa, no intuito de evitar com que as criangas sejam exploradas pelo
mundo do trabalho. Para receber o beneficio, a crianca com idade escolar ndo deve exercer
qualquer trabalho infantil. Outra condicionalidade € com relacdo a frequéncia que, assim
como o Bolsa Familia, deve ser de pelo menos 85% (SILVA, YAZBEK e GIOVANNI, 2007,
p.92).

Na gestdo do até entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso, outros programas
foram criados como o Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo. No ano de 2001, ainda no Governo
de Fernando Henrique Cardoso, é criado o Cadastro Unico (CadUnico) para Programas
Sociais do Governo Federal. Este cadastro tem como objetivo identificar todas as familias que
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vivem em situagdo de pobreza ou extrema pobreza8 (IPEA, 2010, p.3). No mesmo ano, ainda
foram implementados outros programas de transferéncia de renda, tais como o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC) (SILVA, YAZBEK e GIOVANNI, 2007, p.92).

No segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, houve grande expansdo nos
Programas de Transferéncia de Renda, que incorporaram, além do Beneficio de Prestacdo
Continuada e o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil, o Vale Gas9, o Bolsa Escolal0,
a Bolsa Alimentacdoll. Posteriormente, surge o Cartdo Alimentacdo (Programa Fome
Zero)12, este, instituido pelo entdo Presidente Luis Inécio Lula da Silva (SILVA, YAZBEK e
GIOVANNI, 2007, p.95).

O Programa Fome Zero foi pensado e estruturado pelo Instituto da Cidadania no
ano de 2001. A proposta era atender a populacdo brasileira com foco no combate a fome.
Naquele momento, a identificagdo dos beneficiérios era realizada com base em um célculo
proposto pelo Banco Mundial para identificagcdo da pobreza. Eram considerados pobres, para
efeitos de percepcdo do beneficio, os individuos que vivessem com até 1 ddlar por dia
(MARQUES, 2008).

Segundo Frei Betto (2003), até a eleicdo presidencial de Lula, no ano de 2002,
nenhum presidente havia tomado para si 0 desafio de erradicar a fome da populacdo, com
excecdo dos programas de reforma de base de Jodo Goulart, abortado pelo golpe militar de
marc¢o de 1964.

Com a elei¢do de Lula, no ano de 2002, Frei Betto se destacou como um dos
fundadores do Programa Fome Zero. Segundo ele, trés motivos foram determinantes para a

criacdo do Programa, conforme se destacam abaixo:

8 A pobreza, também conhecida como pobreza absoluta, € associada ao rendimento médio domiciliar per capita
de até meio salario minimo mensal. J4 a extrema pobreza, também denominada de miséria, € comumente
associada ao rendimento médio familiar per capita de até um quarto de salario minimo mensal.

% O governo federal criou o beneficio com o intuito de ajudar algumas familias carentes que participavam da
Rede de Prote¢do Social, o Bolsa Escola e também o Bolsa Alimentacdo para ter o dinheiro para comprar o gas
de cozinha para a casa.

10 Criado em 2001, o programa Bolsa Escola funcionava como um programa de transferéncia de recursos para a
manutenc¢do das criangas nas escolas. Assim, a crianga ndo precisaria trabalhar para ajudar os pais, uma vez que
o0 beneficio era recebido. Para gozar dos direitos da bolsa, era preciso apresentar frequéncia na sala de aula de no
minimo 85% e possuir renda inferior a R$ 90,00 (valor exigido em 2001).

11 Criado no ano de 2001, o programa visava a promocéo das condicGes de salide e nutricdo de gestantes, mées
amamentando seus filhos e criancas de 6 (seis) meses a 6 (seis) anos e onze meses de idade, em risco nutricional,
pertencentes a familias sem renda ou que possuam renda mensal de até R$ 90,00 per capita. Cada familia do
Programa recebia de R$ 15,00 a R$ 45,00 por més, dependendo do nimero de beneficiarios.

2.0 Programa Fome Zero (cartdo alimentacdo) foi um programa do Governo Federal criado em 2003 que
garantia a distribuicdo mensal de renda as popula¢des mais vulneraveis a fome.
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1) o alarmante crescimento da miséria, agravada pela estagnacdo econdmica dos
anos de 1980 e do progressivo aumento da desigualdade social; 2) o imperativo de
incluir a fome na agenda politica, “desclandestinizando-a”, a semelhanga do que
ocorreu com a escravatura: apos seus 358 anos de vigéncia no pais, ela so6 foi
oficialmente abolida por figurar na pauta politica das décadas precedentes a 1888; 3)
sua origem pessoal. Ao contrario de Nilo Pecanha, Unico presidente do Brasil

que veio da pobreza, Lula nasceu na miséria. Pobreza, como dizia Dom Helder
Camara, é viver do indispensavel. Miséria é carecer do indispensavel (BETTO,
2003).

Em declaragéo de Lula, realizada no dia 27 de outubro de 2002, o objetivo do

Programa era de “assegurar a cada brasileiro e brasileira trés refeicoes ao dia, ao fim de quatro

anos” (BETTO, 2003, p.53).

O lancamento oficial do Programa Fome Zero se deu em 30 de janeiro de 2003.
Segundo o autor, muito antes de seu lancamento, o Programa ja era alvo de muitas criticas,
algumas feitas por quem entende e outras feitas por quem imaginava algo diferente do que
estava sendo implementado pelo Governo Federal. “Criticava-se 0 telhado da casa quando

ainda cuiddvamos de assentar os alicerces” (BETTO, 2003, p.54).

Em razdo das criticas precoces, o Programa ndo resistiu muito tempo e foi
substituido pelo Programa Bolsa Familia, em outubro de 2003, que cuidou de unificar todos
os Programas de distribuicdo condicionada de renda até entdo existentes. Isto, porque até
entdo ndo havia nenhuma preocupagdo na mudanga da realidade das familias que recebiam os
beneficios, vez que estes atuavam somente como um meio de amenizar a desigualdade e a
exclusdo social, com a auséncia de quaisquer perspectivas de emancipacdo dos segmentos

sociais.

2.6 Criacdo do Programa Bolsa Familia

Nesse tépico, abordam-se as Leis e diretrizes que ensejaram a emergéncia do
conjunto de politicas sociais que compdem o Bolsa Familia. Trata-se de um percurso
necessario e que discute leis e portarias que regulamentam o Programa e desenham as

condicionalidades para seus beneficiarios.

Em 24 de julho de 2001, por meio do Decreto 3.877, do entdo presidente
Fernando Henrique Cardoso, é criado o Cadastro Unico (CadUnico) do Governo Federal.
Referido Cadastro tem por funcéo identificar as familias que vivem em condic¢des de pobreza

e de extrema pobreza, além de proporcionar mecanismos para a ‘“racionalizacdo” da



33

transferéncia de renda no pais.

Art. 2° Os dados e as informagdes coletados serdo processados pela Caixa
Econdmica Federal, que procedera a identificacdo dos beneficiarios e atribuira o
respectivo nimero de identificacdo social, de forma a garantir a unicidade e a
integracdo do cadastro, no &mbito de todos os Programas de transferéncia de renda,
e a racionalizagdo do processo de cadastramento pelos diversos 6rgaos publicos.

No dia 26 de junho de 2007, esse decreto é revogado pelo Decreto 6.135. Nesse
ultimo, fica estabelecido quais as func¢des do CadUnico, o que é familia e quem s&o os pobres
no Brasil. O art. 2° acima permaneceu inalterado, mas foi ampliado para atribuir a cada
componente do nucleo familiar. Por meio desse Cadastro, é possivel gerir de forma efetiva os
PTCR e obter dados que proporcionem um controle estatistico sobre 0 nimero de pobres no
pais, inclusive, com influéncia direta na organizacdo da Assisténcia Social do Estado

Brasileiro.13

Ao assumir a presidéncia, Lula da Silva cria diretrizes com o intuito de organizar
0s objetivos de sua gestdo (BRASIL, 2004). Assim, focaliza o Plano Plurianual (2004-
2007)14, responsavel por orientar um conjunto de discussdes no ambito juridico e conduzir
todo um processo de gestdo governamental. Os principais objetivos do Plano Plurianual era
acelerar o crescimento de renda dos mais pobres em ritmo superior aos dos mais ricos,
privilegiar isonomicamente 0s mais pobres com mecanismos de ampliacdo dos programas de
transferéncia de renda, estimular a desconcentracdo de propriedade, privilegiar a contratacdo
de trabalhadores menos qualificados, reduzir consideravelmente o preco dos servicos
essenciais e promover a formagdo da poupanca com o intuito de reduzir a transferéncia de

fundos publicos para a parcela mais nobre da populacdo (BEHRING, et al 2008, p.145).

O PBF foi instituido no Brasil em outubro de 2003, pela medida proviséria de n°
132, transformada na lei n°® 10.836/2004 que teve por base todos o0s Programas de
Transferéncia de Renda supramencionados — Bolsa Alimentacao, Auxilio Gas, Bolsa Escola e
Cartdo Alimentacdo. O programa visava tentar superar algumas debilidades existentes e
enfrentar o maior problema na historia brasileira: a pobrezal5 (Silva, Yazbek e Giovanni,
2007, p.125). Essa medida tinha por objetivo a:

13 Lei de Assisténcia Social (LOAS) de 1993, sancionada pela lei n° 13.014, de 21/06/ 2014.

14 Fattoreli (2012) aponta que “o PPA apresenta a orientagdo basica das a¢des do governo dos quatro anos
subsequentes e define as principais metas orgamentarias, econdmicas e sociais”.

15 Com base também na indicagdo do Banco Mundial (BM). Para o BM pobreza € um fenémeno
mundial caracterizado pela falta de capabilities individuais para o acesso aos servicos que geram
cidadania. Ser pobre, segundo os organismos internacionais, é viver com menos de 1 délar ao dia.
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unificagdo dos procedimentos de gestdo e execucdo das agdes de transferéncia de
renda do Governo Federal, especialmente as do Programa Nacional de Renda
Minima vinculada a Educacéo - "Bolsa Escola", instituido pela Lei no 10.219, de 11
de abril de 2001, do Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo - PNAA, criado
pela Lei no 10.689, de 13 de junho de 2003, do Programa Nacional de Renda
Minima vinculada a salde - "Bolsa Alimentacdo", instituido pela Medida Proviséria
no 2.206-1, de 6 de setembro de 2001, do Programa Auxilio-Gas, instituido pelo
Decreto no 4.102, de 24 de janeiro de 2002, e do Cadastramento Unico do Governo
Federal, instituido pelo Decreto no 3.877, de 24 de julho de 2001. (MP n° 132).

Diante de todo o planejamento estratégico pretendido pelo programa, o Bolsa
Familia procurou solucionar alguns problemas que ja eram alvo de tratamento pelo
constituinte originario nos objetivos fundamentais da CRFB/88, como a erradicacdo da

pobreza e da marginalizacéo e a reducdo das desigualdades sociais (BRASIL, 1988).

Os PTCR até entdo existentes ndo se mostravam capazes de conter o avanco da
pobreza e das desigualdades, vez que eram simplesmente somados sem qualquer natureza
unificadora e integradora entre eles. Foi nesse contexto que o presidente Luiz In&cio Lula da

Silva, no ano de sua posse:

encontrou um sistema de Programas sociais de transferéncia de renda espalhado por
varios ministérios, com diferentes listas de beneficiarios e critérios para
recebimentos de beneficios. Esse sistema “espalhado” foi submetido a um processo
de unificacdo, decisdo que exigiu, entre outras coisas, 0 recadastramento e a
unificacdo dessas listas e a redefinigdo de critérios. Nascia 0 Programa Bolsa
Familia, que se integra a um guarda-chuva maior denominado Programa Fome Zero.
Embora, no inicio, 0 Fome Zero tenha obtido maior repercussdo na midia e no
préprio discurso governamental, foi o Bolsa Familia que se consolidou como o
Programa social por exceléncia do governo Lula. Com ele ocorreram a integracéo e
a consolidag8o de Programas de transferéncia de renda anteriores, com o aumento do
valor dos beneficios (WEISSHEIMER, 2006, p.32).

Hoje, o Programa Bolsa Familia é o principal Programa de Transferéncia
Condicional de Renda (Conditional Cash Transfer). As condicionalidades se baseiam,
sobretudo, nas areas da salde e educacdo e exigem contrapartidas do Estado, da sociedade e
igualmente das familias que se beneficiam do recebimento do beneficio.

Conforme assevera Weissheimer (2006, p.50), o investimento nesse tipo de
Programa é relativamente baixo (0,36% do PIB), inclusive, muito menor que o sistema da
previdéncia social. E a transferéncia, em decorréncia das condicionalidades, ndo se limita a
transferir dinheiro aos pobres, mas os incentiva a utilizar os servicos governamentais, sendo

vejamos:
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As condicionalidades sdo contrapartidas sociais que devem ser cumpridas pelo
ndcleo familiar para que possa receber o beneficio mensal; O disposto no art. 3° da
Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que determina que a concessdo dos
beneficios dependera do cumprimento, no que couber, de condicionalidades relativas
ao exame pré-natal, ao acompanhamento nutricional, ao acompanhamento da salde,
a frequéncia de 85% (oitenta e cinco por cento) em estabelecimento de ensino
regular, sem prejuizo de outras previstas em regulamento; Que o objetivo das
condicionalidades é assegurar o acesso dos beneficiarios as politicas sociais basicas
de salde, educacdo e assisténcia social, de forma a promover a melhoria das
condigBes de vida da populagdo beneficiaria e propiciar as condigdes minimas
necessarias para sua incluséo social sustentavel; (BRASIL, 2004).

Diferente do CadUnico que opera sob uma gestdo centralizada, a gestdo das
condicionalidades do Programa ¢ feita de forma descentralizada, de forma que é
proporcionado a cada municipio eleger o melhor critério para fiscalizar o seu cumprimento.
Conforme prevé a Portaria GM/MDS n° 551, de 09 de novembro de 2005, as familias que ndo
se mantiverem nos critérios exigidos serdo desenquadradas dos requisitos e desligadas do
Programa (MDS, 2005).

Adiante, busca-se refletir acerca da teoria dos direitos fundamentais e da
assisténcia aos pobres, abordando conceitos tedricos necessarios a consecucdo dos objetivos

inicialmente propostos.
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CAPITULO 11l

3 DIREITOS FUNDAMENTAIS E O COMBATE A POBREZA

3.1 Breve resgate historico da assisténcia aos pobres

O objetivo desse capitulo é tracar um percurso que permita compreender o pobre
como objeto da assisténcia social, seja por parte do Estado, da igreja e dos organismos
internacionais. Apenas com esse percurso é possivel entender o modo de focalizacdo e
intervencgdo, por politicas publicas, do pobre e da pobreza para reducdo das desigualdades
sociais.

Logo apobs, aborda-se os direitos fundamentais como mecanismos legais de
protecdo e garantia dos direitos basicos do ser humano e como sua aplica¢do se da na busca
pela erradicacdo da pobreza e reducdo das desigualdades sociais mediante politicas

afirmativas por parte do Estado.

O que significa ser pobre e quais as razBes pela qual um governo classifica
determinado grupo de pessoas como pobres? Para a Sociologia da Pobreza, “pobre” e
“pobreza” sdo categorias relativas que estdo inseridas no campo da relagdo entre pessoas,

instituicdes e politicas publicas.

Conforme abordado no primeiro capitulo, o Banco Mundial conceituou
primariamente a pobreza como um fendmeno estritamente ligado a renda. Com aquele
entendimento, tracava-se uma linha financeira imagindria que ndo levava em conta as
peculiaridades de cada caso. Quem ganhasse abaixo daquele valor estipulado era pobre e
guem ganhasse acima, mesmo que centavos, ndo poderia ser considerado pobre para fins de

tratamento pela assisténcia social.

Em seguida, verificou-se que a pobreza nao deve estar ligada somente a renda.
Como bem pontuou Amartya Sem (2000), a pobreza € consubstanciada na privacdo de
capacidades basicas, isto é, se trata de um fendmeno pluridimensional e multidimensional. Ela
pode ser identificada no campo social (pobreza social), intelectual (auséncia ou deficiéncia
intelectual), econémica (auséncia de recursos), cultural (auséncia de diversidade cultural),

entre outros.

Ocorre que ndo se pode esperar que haja um conceito unanime de pobreza,
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tamanha divergéncia de pensamentos entre pesquisadores. Dessa forma, nos resta tdo somente
buscar origens rasuradas, conceitos e surgimentos em diversos momentos histdricos
(Antiguidade classica, Idade Média, Modernidade e sociedade ocidental contemporanea) no
intuito de identificar as grandes transformac@es socioculturais que implicam na alteracao dos
modos de percepcao da vida social. Tdo somente com percepcdes historicas e temporais das
ideologias que embasam o conceito de pobreza é que se torna possivel estender referidos

conceitos nas esferas politica e econémica.

E um tanto longo de explicar, disse ela; todavia, eu te direi. Quando nasceu Afrodite,
banqueteavam-se 0s deuses, e entre 0s demais se encontrava também o filho de
Prudéncia, Recurso. Depois que acabaram de jantar, veio para esmolar do festim a
Pobreza, e ficou pela porta. Ora, Recurso, embriagado com o néctar - pois vinho
ainda ndo havia - penetrou o jardim de Zeus e, pesado, adormeceu. Pobreza entéo,
tramando em sua falta de recurso engendrar um filho de Recurso, deita-se ao seu
lado e pronto concebe o Amor. [...] Primeiramente ele é sempre pobre, e longe esta
de ser delicado e belo, como a maioria imagina, mas é duro, seco, descalgo e sem
lar, sempre por terra e sem forro, deitando-se ao desabrigo, as portas e nos caminhos,
porque tem a natureza da mae, sempre convivendo com a precisio (PLATAO, 2000,
p.36).

No fragmento do mito acima € possivel identificar pelo menos duas abordagens
para o conceito de pobreza. A primeira diz respeito a auséncia de recursos, isto €, 0 ndo ter,
caréncia. A segunda abordagem diz respeito a0 movimento contrario que permita desenvolver
a criatividade para alcancar aquilo que ndo se tem e aquilo que ndo se é. O amor, nesse mito,

representa o ter e 0 ndo ter, 0 excesso e a falta, o saber e o desconhecido, a posse e a caréncia.

Algumas permanéncias conceituais compdem a representacdo conceitual de
pobreza no mundo contemporaneo, como a falta de posses, o desabrigo e a precisdo. Do mito
intitulado “Banquete de Platdo” permaneceram icones da pobreza como a caréncia de bens e
recursos, a preguica, ignorancia, mendicancia e insensatez, “tudo iss0 amalgamado a
representacdo social que se faz sobre a pobreza no mundo contemporaneo” (PARDO ABRIL,

2010, p. 314).

Esclarece-se que o conceito de pobreza, durante a antiguidade, esteve quase
sempre ligado a figura da mulher e se relacionava nas esferas mentais e emocionais. Foucault
(2008), por sua vez, definiu trés formas de governo: o governo de si mesmo, no campo da
moral; a arte de governar adequadamente uma familia, que diz respeito a economia (oikos); e
a ciéncia do bem governar o Estado, que diz respeito a politica. O Governo dos pobres
pertencia a categoria da “arte de governar”, vez que dizia respeito a como se gerir a economia

da familia.
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Na Idade Meédia, conceitos como justica, equidade, caridade e filantropia
guardardo estreitos lagcos com o conceito de pobreza, baseados na fé cristd catolica

protestante, que mais tarde se estende ao catolicismo romano.

Ja para o século Ill, o Cddigo de Teoddsio contempla a intervencdo do Império
Romano em ambitos como o social e econdmico no referente a assisténcia em
assuntos de alimentacdo, educacdo e sanidade fisica e mental para aqueles definidos
como pobres (PARDO ABRIL, 2010, p. 315).

Ha, nesse periodo da Idade Media, o surgimento do empréstimo com juros,
responsavel pela transformacao conceitual do que passa a ser a riqueza, o trabalho e o lucro,

categorias intituladas por Marx de “acumulagao primitiva”.

Nessa época, podia-se visualizar nitidamente duas categorias de pobres: Catolicos
e Involuntarios. Os primeiros representavam o movimento catolico de desapego aos bens, em
torno de uma lideranca central em busca de um lugar no reino dos céus. Nessa categoria estdo
incluidos os Carmelitas, Franciscanos e Augustinos, denominados movimentos apostdlicos
paupérrimos. A segunda categoria, circunscrita em outro conceito de pobreza, era politica,
denominada “involuntarios” e era composta por camponeses sem terras decorrentes de
catastrofes ambientais, despossuidos de qualquer condicdo financeira basica, destinados a
viver uma vida de mendicéancia, delinquéncia e desocupacdo. A partir de entdo, as bases para a

mensuracdo do pobre e da pobreza passam a ser mensuradas entre o ser digno e ndo digno.

Na segunda metade da ldade Média, o imaginario sobre a pobreza girava em torno
ao perigo politico e social que representavam os pobres, € por isso que um dos
objetivos politicos era o encarceramento, a superviséo e vigilancia dos despossuidos.
Assim, fica clara a associacdo entre pobre, rebelde e delinquente, motivo pelo qual a
criminalizacdo da pobreza foi uma das formas de controle, submisséo e represséo
contra 0s grupos que se consideravam perigosos para a manutencdo do status quo
(PARDO ABRIL, 2010, p.316).

Nesse sentido, hd& um paradoxo entre o conceito de pobreza, vez que este,
disseminado por duas instituicbes diversas (igreja e estado), assume carater ideoldgico a
depender de qual instituicdo o disseminou. Bons pobres, maus pobres, pobres voluntarios,
involuntarios e rebeldes. Era necessario combater as causas materiais que originavam,
sobretudo, a pobreza involuntaria. “[...] ndo ¢ dificil, diz Bacon, nao ha muitas, s6 ha duas.
Matéria das sedicdes é primeiro a indigéncia, em todo caso a indigéncia excessiva, isto €,
certo nivel de pobreza que deixa de ser suportavel. E, diz Bacon, ,,as rebelides que vem da

barriga séo as piores de todas” (FOUCAULT, 2008b, p. 358).
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Com o advento do cristianismo, em um momento histérico que marcava as
cruzadas, os pobres passam a ocupar determinadas posi¢Oes. 1sso, porque se implementou o
pensamento de que os pobres sdo elegidos por Deus e devem ser cuidados por aqueles que
detém mais recursos. Assim, 0 pobre passa a ser Util para a igreja, como orientado espiritual, e

para o Estado como um “ingénuo eleito”.

Conforme expressa Foucault, as intervencdes do Estado na vida cotidiana das
pessoas na baixa Idade Média se resumiam a estabelecer dispositivos de controle visando uma

espécie de “reabilitacao” do pobre pela escola, saude, trabalho, etc.

‘E o Bird de Caridade vai se ocupar dos pobres, dos pobres validos, é claro, aos
quais dard um trabalho ou que forcara a aceitar um trabalho, [e] os pobres doentes e
invalidos, a que dara subvengdes’. Esse Bird de Caridade também se ocupara da
salde publica em tempos de epidemia e de contdgio, mas em todos 0s tempos
também. O Bir6 de Caridade se ocupara [também] do: acidentes, dos acidentes
causados por incéndios, inundacdes, dilivios e de tudo o que possa ser causa de
empobrecimento, que ponha as familias em indigéncia e miséria. Tentar impedir
esses acidentes, tentar repara-los e ajudar os que deles sdo vitimas. Enfim, outra
fungdo desse Bird de Caridade, emprestar dinheiro, ‘emprestar dinheiro aos
pequenos artesdos, aos lavradores’ que ‘estivessem necessitados para exercicio da
sua profissdo e de maneira a poder pd-los ao abrigo das rapinas dos usurarios’
(FOUCAULT, 2008b, p. 430).

Até mesmo a capacidade laboral do pobre, conforme estabelece Foucault (2008,
p.450) é avaliada como mecanismo de controle em prol do bem publico. Exclusdo dos que
ndo podem trabalhar e a obrigatoriedade de trabalho aos que possuem plenas condi¢bes

laborais.

Ja no renascimento, em razdo da presenca do antropocentrismo, racionalismo,
humanismo e individualismo, o pobre ndo mais seria tratado para ser funcional. A crenca da

salvacdo para os céus cede lugar a necessidade do esforco individual e do amor ao trabalho.

No que toca o trabalho, este era visto como castigo divino, e passa a uma Vvisdo
positiva, a partir da qual se afirmava como uma forma de exercicio da liberdade
individual e esforco. E por isso que o conceito de propriedade, que durante a Idade
Média se amparo na condicionalidade, foi substituido pela propriedade privada, o
qual possibilitou a construcdo da cidade mercantil e fundamentou o nascimento do
capitalismo (PARDO ABRIL, 2010, p.319).

Em razdo das mudancas socioeconémicas renascentistas, a pobreza necessita ser
regulamentada por normas que as atendam. Isso, porque a pobreza passa a ser vista como
fruto da agdo do proprio homem e por isso constantemente se comparava aos adjetivos de

“preguicoso”, “desocupado” e “vagabundo”, métodos de tratamento cruéis e sofredores aos
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pobres.

Ja no século XVII, a atencdo aos pobres passa de fendbmeno local para um
fendmeno com relevancia nacional. A partir de entdo, ha certa movimentacao do Estado para
suprimir a pobreza. Criadas nesse periodo, as institui¢des psiquiatricas foram responsaveis por
impor uma “ordem psiquiatrica” para individuos marginalizados e representam bem um dos

mecanismos utilizados pelo Estado para tentar conter a pobreza.

Podemos mostrar - € o que fez Castel- como a instituicdo psiquiatrica concretiza,
intensifica, adensa uma ordem psiquiatrica que tem essencialmente por raiz a
definicdo de um regime ndo contratual para os individuos desvalorizados. Enfim,
podemos mostrar como essa ordem psiquiatrica coordena por si mesma todo um
conjunto de técnicas variadas relativas & educacdo das criangas, assisténcia aos
pobres, a instituicdo do patronato operdrio. Um método como esse consiste em
passar por trds da instituicdo a fim de tentar encontrar, detrds dela e mais
globalmente que ela, o que podemos chamar grosso modo de tecnologia de poder
(FOUCAULT, 2008b, p.157).

Os pobres passam a ser tidos como “loucos” e “diferentes” e sdo o objeto das
instituicbes psiquiatricas criadas. Ndo apenas os pobres, mas os velhos, desempregados,
marginais e todos os quais sdo capazes de colocar a ordem e a razdo social vigente sob

guestionamento.

Criam-se (e isto em toda a Europa) estabelecimentos para internacdo que ndo sao
simplesmente destinados a receber os loucos, mas toda uma série de individuos
bastante diferentes uns dos outros, pelo menos segundo nossos critérios de
percepcdo: encerram-se os invalidos pobres, os velhos na miséria, os mendigos, 0s
desempregados opinidticos [...] em resumo todos aqueles que, em relagcdo a ordem
da razdo, da moral e da sociedade, ddo mostras de "altera¢do" (FOUCAULT, 1975,
p. 53).

Ap6s a Revolucéo industrial, aumenta-se o0 nimero de pobres, sobretudo em razéo
da desvalorizacdo do trabalho. O aumento de empregos acompanhado de uma politica de
controle de salarios, o éxodo rural e desvalorizacdo do trabalho camponés e a manutencédo de
um exército industrial sdo alguns dos fatores que contribuiram para uma acentuacéo

substancial do niumero de pobres nas cidades.

H& entdo a preocupacdo dos Estados em utilizar seus or¢camentos com o
assistencialismo e a beneficéncia, estendendo-se ao P6s Segunda Guerra, até que houvesse
mundialmente a instauragdo do fendmeno que se convencionou chamar de Estado de Bem-

estar Social (Welfare State).
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Em decorréncia dos cercamentos e do crescimento econdmico nas grandes
cidades, os pobres foram obrigados a migrar para zonas rurais e periféricas, gerando inimeras
revoltas e revolucdes, tais como a Revolucdo Russa de 1917, responsavel por relevantes
transformacdes socioecondmicas que influenciaram inclusive as novas concepcdes de

pobreza, ainda que com elementos encontrados na Idade Média e na modernidade.

Por sua vez, a Guerra Fria foi responsavel por destacar a representacdo social do
pobre. Enguanto o pobre no mundo capitalista americano era visto como um entrave, por ndo
ser consumidor, no mundo socialista russo era visto como fruto da alienacdo e da exploracao
capitalista. De qualquer modo, a partir de entdo se intensifica uma busca pela tdo sonhada
dignidade humana.

O que se verifica é que entre a ultima metade do Século XX e principios do
Século XXI, a pobreza passa a ser compreendida do ponto de vista das representagdes sociais
(PARDO ABRIL, 2010) e das relacbes de producdo, partindo de uma otica interpretativa
marxista que observa o crescimento proporcional dos pobres na medida do crescimento e
acumulo de capital. Conforme assevera Istvan Mézaros (2011), a crise capitalista é ciclica e se

resume em picos de producdo e crescimento, bem como de momentos de retragdo econémica.

Foi na Constituicdo de 1988 que o debate acerca da pobreza se intensificou e
assumiu, de fato, lugar na pauta da politica social brasileira. Em sua obra, Anita Sprandel
(2004) ressalta que ainda ano governo de Fernando Henrique Cardoso, a pobreza era tratada

como algo tdo antigo quanto a histéria do Brasil, sendo vejamos:

Pode se dizer que a naturalizagdo da pobreza foi uma constante em grande parte das
interpretagcdes sobre o Brasil. Embora detalhadamente escrita em muitos textos, a
pobreza aparece no mais das vezes como uma consequéncia do clima, da
mesticagem, da doenca, da organizagdo social ou mesmo da falta de condigdes
objetivas para uma revolucao popular em nosso pais (SPRANDEL, 2004, p. 12).

Na atualidade, o conceito de pobreza esta bem mais abrangente, devido as
mudancas sociais e conceituais que advieram pelo avanco da tecnologia e do fenémeno que se
convencionou chamar de globalizacdo. N&o que existam diversos tipos de pobreza, mas sim
diversos critérios para classifica-la. Por exemplo, a pobreza pode ser enquadrada como

absoluta ou relativa, temporaria ou duradoura, pobreza tradicional ou contemporanea.

O conceito de pobreza absoluta esta diretamente atrelado a privagdo das condicGes

necessarias basicas, incluindo alimentacdo, saude, seguranca, agua potavel, moradia, entre
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outros direitos que sejam suficientes para se atingir as necessidades basicas do ser humano.
Por uma série de razbes que serdo abordadas mais adiante, esse padrdo de vida minimo,
comumente denominado de “linha da pobreza”, ndo deve estar relacionado tdo somente a
suficiéncia de renda, mas também a diversos outros critérios que atendam as mais variadas
necessidades do ser humano como portador de direitos. J4 o conceito de pobreza relativa é
utilizado quando, havendo recursos, estes sdo insuficientes e inadequados para se atingir um

padrdo de vida aceitavel e adequado (Eurostat, 2010, p. 6; Rodrigues et al., 1999, p. 67).

A pobreza objetiva é claramente identificavel, sobretudo quando ha uma situacéao
concreta de fécil percepcdo onde se permite identificar objetivamente determinado grupo de
pessoas em situacdo de pobreza ou extrema pobreza. J& a pobreza subjetiva esta mais atrelada
a determinado “juizo de valor” que lhe ¢ atribuida, ou seja, uma visdo mais abstrata das
condicdes que cercam determinado grupo de pessoas, onde nao é possivel medir com clareza
0 grau de satisfacdo de necessidades ou privagdes (CRESPO, GUROVITZ, 2002).

Conforme assevera Rodrigues (1999, p. 67), ao descrever 0s conceitos de pobreza

tradicional e contemporanea:

A pobreza tradicional est4 associada a uma situacdo cronica, geralmente localizada
no mundo rural, que enquadra um estatuto inferior e desvalorizado. A nova pobreza
estd diretamente relacionada com as reestruturacdes econdmicas e tecnoldgicas e
com seus efeitos no sistema produtivo, expressos homeadamente no crescimento do
desemprego estrutural e na precariedade do emprego.

A autora acima também descreve acerca da pobreza temporaria e duradoura. Para
ela, a pobreza temporaria esté atrelada ao fluxo temporario de pessoas na pobreza. Contratos
temporéarios de trabalho, por exemplo, poderia ser um causador de pobreza (ou riqueza)
temporéria, vez que a entrada e saida de pessoas dessa situacdo se daria temporariamente. Ja a
pobreza duradoura esta relacionada ao proprio processo ciclico de reproducdo da pobreza.
Utilizando o mesmo instituto do trabalho acima, um exemplo de pobreza duradoura seria o
desemprego estrutural, causado pelo permanente desemprego ocasionado pelas mudancas

tecnoldgicas contemporaneas.

A literatura ainda aborda algumas medidas de pobreza, tais como monetaria e ndo
monetaria. Em todo o caso, apesar de a varidvel financeira ser um instrumento significativo
para a pobreza, ndo € seu Unico indicador. Para uma abordagem mais adequada desse
fendmeno, deve-se interpretar a pobreza como a privacdo de capacidades social, econdmica,
cultural e politica (Alves, 2009, p. 125; Rodrigues et al., 1999, p. 66; Sen, 2001, p. 87).
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Com a crise gerada pela incapacidade de alguns paises gerar investimentos e a
introducdo do neoliberalismo, houve uma acentuacdo da pobreza, limitando a atuacdo do

Estado e transferindo para a Familia a responsabilidade para responder por essa deficiéncia:

Diante da auséncia de politicas de protecdo social a populagdo pauperizada, em
consequéncia do retraimento do Estado, a familia é chamada a responder por esta
deficiéncia se receber condi¢Bes para tanto. O Estado reduz intervencfes da area
social e deposita na familia uma sobrecarga que ela ndo consegue suportar tendo em
vista sua situacdo de vulnerabilidade (GOMES; PEREIRA, 2004, p. 362).

Como a familia também ndo consegue suportar essa sobrecarga, sobretudo pela
existéncia de vulnerabilidades também nos nucleos familiares, o Estado busca alternativas
para conter o avanco da pobreza. E nesse contexto que os Estados buscam formas de positivar
os direitos fundamentais como elementos minimos que devem ser assegurados aos que deles

necessitem.

Ocorre que os direitos fundamentais sdo efetivados mediante politicas publicas
por meio da focalizacdo, isto €, da identificacdo do publico alvo daquela politica social. A
ideia de focalizacdo aparece relacionada com os dados estatisticos e de controle social
disponibilizados pelo indice de Desenvolvimento Humano (IDH), criado pelo Programa das
Nacdes Unidas pelo Desenvolvimento (Pnud). A focalizacdo no pobre e na pobreza se utiliza
de critérios pré-estabelecidos que, de modo incoerente, se constitui de forma se preocupar

mais com 0s gastos sociais16 e menos com o tratamento do pobre e da pobreza:

Até os anos 1980, a “cidadania” ficava restrita aos trabalhadores inseridos no
mercado formal de trabalho, limitando-se a uma Cidadania Regulada. A Constitui¢do
Federal de 1988, ao instituir o conceito de Seguridade Social apontou para a
conquista da Cidadania enquanto um direito universal, mas as lutas sociais ndo
conseguiram efetivar essa conquista que foi barrada pela crise fiscal do Estado nos
anos 1980 e pela adogéo do Projeto neoliberal, nos anos 1990. Registra-se entdo um
reverso da universalidade para a focalizacdo e da participacdo social assumida na
luta social como condicdo de controle social das Politicas Publicas, passando a se
constituir forma de controle do Estado sobre os gastos sociais (SILVA, 2005, p.06).

16 “No Brasil, apesar de a Constituicio Federal de 1988 ter trazido a tona a ideia de politica publica como
instrumento de inclusdo por meio de a¢Bes que visavam proporcionar o resgate da chamada divida social, a
I6gica da agenda do ajuste macroecondmico, a partir do Plano Real, imp0s a substituicdo de politicas com
validade universal por programas de transferéncia de renda ostensivamente focalizados sobre os mais pobres e
vulneraveis representantes da sociedade brasileira. Assim, uma das frentes de batalha do reajuste estrutural dos
governos se situa na delimitacdo quase que cirdrgica dos publicos-alvo e na racionalizagdo contabilista das
atribui¢des das politicas sociais, muitas vezes denunciadas como sendo responsaveis pelo déficit publico”
(LAVERGNE, 2012, p. 324).
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Para atender aos objetivos propostos no presente trabalho, se faz necessaria uma
abordagem acerca da teoria dos direitos fundamentais, no intuito de expor as bases
conceituais que sustentam o Estado Democratico de Direito e a dignidade humana, no intuito
de avaliar como o Programa Bolsa Familia esta atendendo aos fins pretendidos em seu

regulamento.

3.2 Afirmacdo histdrica, eficacia juridica e efetividade dos direitos fundamentais sociais

O debate sobre a protecédo estatal de grupos desfavorecidos é tdo antigo quanto as
primeiras acdes nesse sentido. Sabe-se que a convivéncia humana demanda normas
regulatérias que sejam capazes de sintetizar a vontade da maioria sobre a minoria sem que
essa sobreposicdo cause qualquer espécie de convulsdo social, tornando possivel o convivio
harmonico entre Estado (lato sensu) e homens. Ocorre que a dificuldade reside em estabelecer
e delimitar o contetdo dessas normas e instrumentos regulatorios que garantam a efetividade

dos direitos fundamentais para uma existéncia digna da sociedade.

Ndo ¢é possivel estabelecer que o assunto tenha a sua origem no
constitucionalismo social do século XX. Muito antes disso o tema ja era discutido, tendo sido,
ndo sem criticas, objeto de producdo legislativa em paises como Inglaterra, desde o inicio do
século XVII. Entretanto, ndo ha como negar que a incorporacdo gradativa de um conjunto de
direitos ao texto constitucional, geralmente representado pela Carta Mexicana (1917), seguida
pela Constituicdo de Weimar (1919), acirra essa discussao. Apresenta-se um receituario

diferente para as democracias de massa, ensejando-se uma série de novas questoes.

No caso do Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 inaugura uma nova ordem
juridica. Privilegia, expressamente, como fundamento do Estado Democratico de Direito
brasileiro a dignidade da pessoa humana, unifica e reforca o rol de direitos fundamentais que
nela vém expressos, dando verdadeira énfase aos chamados Direito Sociais. A partir de entéo,

o0 Estado assume papel de garantidor desses direitos, elevando-os a status constitucional.

Direitos estes, muitas vezes de carater prestacional, que sdo destinados a garantir
condicGes materiais basicas para a populagdo, buscando-se promover a igualdade materiall7.

Os direitos fundamentais que, no constitucionalismo liberal, eram interpretados como direitos

17 A igualdade material pode ser resumida em tratar os iguais de forma igual e os desiguais de forma desigual na
medida em que se desigualam. Essa modalidade de igualdade, também chamada de isonomia, é mais
aprofundada nos trabalhos de Sunstein, (2009, p. 174-175) e Streck (2001, p. 283).
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individuais passam a ter uma destacada face social. Como resultado, prestagdes materiais

passam a ser impostas aos poderes publicos, balizadas pelo mandamento constitucional.

Para percorrer esse caminho, inicialmente apresentaremos uma base que
consideramos relevantes na analise da politica social apresentada. 1sso, porque os direitos
fundamentais, criados pelo Estado como valvula de escape aos conflitos sociais ocasionados
pelo avancgo da pobreza e da desigualdade social, possuem peculiaridades tanto no seu modo

de aplicacdo como de abstencdo, proporcionando garantias diferentes para casos diferentes.

Inicialmente procuraremos definir conceitos basicos como o nucleo essencial,

minimo existencial, reserva do possivel e o principio do ndo retrocesso.

3.3 Protecdo ao nucleo essencial

Para combater o esvaziamento ou supressdo dos direitos e garantias fundamentais,
ha limites que devem ser impostos com o fito de resguardar o que ha de mais importante e
essencial ao ser humano. Um desses limites € denominado nucleo essencial dos direitos
fundamentais, considerado por alguns doutrinadores como conteddo essencial dos direitos

fundamentais.

A ideia da existéncia de um nucleo essencial dos direitos fundamentais mostra-se
um importante expediente para evitar que tais direitos figuem a mercé da vontade do
legislador ordinario. Isso, porque os direitos fundamentais estdo previstos constitucionalmente
e sua aplicacdo se da por uma legislacdo criada ap6s ela, muitas vezes, por meio de politicas
publicas. Dessa forma, com o intuito de ndo deixar a interpretacdo dos direitos fundamentais
unicamente nas maos do legislador, tamanha variedade de interpretacdes que podem ser
extraidas em favor ou desfavor dos cidaddos, criou-se 0 que se convencionou chamar de

nucleo essencial dos direitos fundamentais.

Entretanto, mesmo Util, a doutrina demonstra uma grande dificuldade na
construgdo de um conceito ou mesmo na tarefa de definir o seu conteudo. Assim, segundo
Ana Maria D’Avila Lopes:

A natureza principioldgica dos direitos fundamentais, que 0s caracteriza como
semantica e estruturalmente abertos, exige, na maioria das vezes, sua concretizacéo
via normas infraconstitucionais. Nesse sentido, a garantia do contetido essencial foi
criada para controlar a atividade do Poder Legislativo, visando evitar os possiveis
eXCcessos que possam ser cometidos no momento de regular os direitos fundamentais
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(LOPES, 2007).

No direito comparado, encontra-se o nlcleo essencial dos direitos fundamentais
como um conteudo minimo irredutivel, impassivel de restricdo na Lei Fundamental Alema
(art. 19, 8 2°). Na Constituicdo Portuguesa (art. 18, I11), surge como um limite a restri¢cdo. Os
direitos fundamentais podem ser restringidos desde que ndo seja afetado o seu conteldo
essencial. Os mecanismos para a prote¢do desse nucleo essencial encontram respaldo no que
se convencionou chamar de “limite dos limites”.

Nossa Constituicdo Federal ndo prevé expressamente a protecdo ao nucleo
essencial. Entretanto, para Gilmar Ferreira Mendes, trata-se de uma garantia evidente.
Segundo ele, “¢ facil ver que a prote¢do do nucleo essencial dos direitos fundamentais deriva
da supremacia da Constituicdo e do significado dos direitos fundamentais na estrutura
constitucional dos paises dotados de Constituicdes rigidas” (MENDES, 1998, p. 35).

No Brasil, ha uma importante discussdo doutrinaria que diz respeito ao
entendimento de qual seria o real objeto do nucleo essencial dos direitos fundamentais. Trata-
se de um direito individual ou uma garantia coletiva? Buscando responder essa questdo, o
doutrinador Robert Alexy (2002) apresenta duas teorias até entdo construidas pela doutrina: a

objetiva e a subjetiva.

A teoria objetiva defende que o objeto do nlcleo essencial de um direito
fundamental se refere a protecdo geral e abstrata prevista na norma. Logo, o que se pretende
por meio da ideia de um nlcleo essencial é evitar que a vigéncia de uma norma
infraconstitucional seja disposta de tal forma que se perca toda a importancia para todos os
individuos ou para a maior parte deles ou, em geral, para a vida social (ALEXY, 2002, p.
282).

O contetdo essencial € aferido a partir da referéncia no ordenamento juridico
como um todo, na sociedade em si, é por esta particularidade que ele ndo poderia ser atingido.
O conteudo essencial é definido como norma objetiva, de modo que sempre que permanecer

valido para os demais individuos, podera ser totalmente restringido num dado caso concreto.

Segundo a teoria subjetiva, o objeto do nucleo essencial se refere a protecédo do
direito fundamental do particular. Os direitos fundamentais sao vistos, primariamente, como
posi¢cdes dos individuos. Ao se estabelecer uma proibicdo a qualquer pretensdo que leve ao
sacrificio do contetdo essencial de um direito fundamental, protege-se o direito do individuo.

Assim, tal teoria se materializa na maxima de que em caso algum pode ser sacrificado o
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direito subjetivo de um homem, a ponto de, para ele, esse direito deixar de ter qualquer
significado (CANOTILHO, 1999, p. 419).

Robert Alexy defende que apesar dos problemas de conteudo essencial ter mais
facil entendimento dentro da teoria subjetiva, para se ter a méxima garantia de ambos o0s
direitos, ndo se deve adotar exclusivamente uma teoria sob pena de sua aplicagdo sofrer
efeitos indesejaveis (ALEXY, 2002, pp. 287-288).

Canotilho segue na mesma linha de raciocinio de Alexy ao afirmar que a opg¢éo

unilateral das teorias pode trazer efeitos indesejaveis a aplicacao:

A solugdo do problema ndo pode reconduzir-se a alternativas radicais porque a
restricdo dos direitos, liberdades e garantias deve ter em atengdo a fungdo dos
direitos da vida comunitaria, sendo irrealista uma teoria subjectiva desconhecedora
desta funcdo, designadamente pelas consequéncias dai resultantes para a existéncia
da prépria comunidade, quotidianamente confrontada com a necessidade de
limitacdo dos direitos fundamentais mesmo no seu nucleo essencial (ex: penas de
prisdo longas para crimes graves, independentemente de se saber se depois do seu
cumprimento restard algum tempo de liberdade ao criminoso) (CANOTILHO, 1999,
419).

Ainda existe outro questionamento sobre a possibilidade de relativizacdo da
protecdo ao nucleo essencial. Trata-se da forca das garantias concedidas ao nucleo essencial
de um direito fundamental. Nesse sentido, a protecdo a esse nucleo aconteceria de forma

absoluta ou relativa?

De acordo com a teoria absoluta, o nacleo jamais poderia ser restringido, mesmo
antes de feita a ponderagdol18. Para as teorias absolutas, o ‘contetdo essencial’ consistiria
num ndcleo fundamental, determinavel em abstrato, préprio de cada direito e que seria, por
isso, intocavel. Referir-se-ia a um espago de maior intensidade valorativa, seria o ‘coragdo do
direito’ que ndo poderia ser afetado, sob pena de o direito deixar realmente de existir
(ANDRADE, 2006, p. 304). Uma das criticas mais pertinentes relata que a ponderagédo seria
iluséria e, portanto, ndo surtiria efeitos, visto que sua imutabilidade precedia a prépria
ponderagdo (BARCELLOS, 2005, pp. 142-144).

Para José Carlos Vieira de Andrade, o limite absoluto é a dignidade da pessoa, do

18 De acordo com o principio da Unidade da Constituigdo, ndo ha hierarquia entre as normas, que por sua vez
devem ser interpretadas e aplicadas em harmonia com as outras normas. Ocorre que ha diversos casos em que ha
conflitos entre as normas fundamentais (por exemplo: direito a intimidade x direito a publicidade). A ponderacédo
de interesses consiste no método de equacionamento das colisdes de principios da Lei Maior, buscando o ponto
ideal. Nesse método, a restricdo de cada bem juridico envolvido se da na menor medida possivel para satisfazer
em sua maior medida possivel o interesse contraposto (SARMENTO, 2003).
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homem concreto como ser livre. A dignidade do homem livre constitui a base dos direitos
fundamentais, sendo o principio da unidade material. Assim, se a existéncia de outros
principios e valores justifica que os direitos possam ser restringidos, a ideia de o homem
como ser digno e livre tem de ser vista como um limite absoluto a esse poder de restricao
(ANDRADE, 2006, p. 306).

Por outro lado, a teoria relativa sugere que a protecdo ao nucleo se da somente
apos o processo de ponderacdo. Desse modo, somente com a andlise do caso concreto é que
conheceriamos o nucleo essencial dos direitos e garantias fundamentais. A critica mais
pertinente relata que a submissdo do nucleo a ponderagdo poderia leva-lo a um processo de

esvaziamento, tornando-a justamente naquilo que ela visa proibir.

No mesmo sentido, José Joaquim Gomes Canotilho defende que a escolha entre
uma das teorias ndo pode levar a posi¢Oes radicais ja que a comunidade é confrontada
diariamente com a necessidade de limitar os direitos fundamentais, sendo irrealista uma teoria
subjetiva desconhecedora disso. Além disso, a garantia do nucleo essencial por sua vez nao
pode descurar da dimensao subjetiva dos direitos fundamentais, devendo evitar restri¢cbes que
eliminem totalmente um direito subjetivo fundamental (CANOTILHO, 1999, p. 419).

N&do € sem motivos que a doutrina vé com reservas a possibilidade de ponderar
um direito fundamental para além do limite do nucleo essencial. Todavia, parece correto
afirmar que autores como Gilmar Ferreira Mendes admitem a ponderacdo, inclusive, deste
nacleo essencial. Para ele, trata-se de uma protecdo do direito fundamental frente a restricdes
desproporcionais. Em sentido contrario, podemos compreender que sempre que a restri¢do for

cabivel, em medida adequada e proporcional, o nicleo essencial pode ser atingido.

De ressaltar, porém, que, enquanto principio expressamente consagrado na
Constituicdo ou enquanto postulado constitucional imanente, o principio da protecdo
do ntcleo essencial (Wesensgehaltsgarantie) destina-se a evitar o esvaziamento do
contetdo do direito fundamental mediante estabelecimento de restricbes descabidas,
desmesuradas ou desproporcionais (MENDES, 1998, p. 39).

Os direitos fundamentais sociais de carater positivo, geralmente, exigem a
atividade do legislador. Assim, a garantia do nucleo essencial fornece um parametro a mais de
controle da constitucionalidade, exigindo-se dos intérpretes das normas jus fundamentais uma
carga de argumentacéo supletiva sempre que sua intervencao buscar, de alguma forma, atingir
0 conteudo mais essencial previsto na norma, que justifica sua existéncia no ordenamento

juridico.
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Portanto, observa-se que os direitos fundamentais séo revestidos desse conteido
essencial que, embora com delimitagdo controversa, visa evitar que os direitos fundamentais
sejam restringidos, de forma que os que dele necessitem ndo sejam atingidos por essa
restricdo. Dessa forma, mesmo que a pobreza e a desigualdade ndo diminuam, pelo menos

estagnardo se o nucleo essencial desses direitos for preservado.

3.4 Minimo Existencial

Nem sempre se reconheceu a possibilidade de se exigir do Estado as garantias
fundamentais. O fato é que, ap0Os diversas experiéncias em diferentes lugares, se firmou o
entendimento de que a pobreza, a desigualdade e a exclusdo social séo fatores de algum modo
afetos ao Estado. “De qualquer modo, tal raciocinio é conexo com a ideia de imputar ao
Estado o dever promover os direitos sociais (direito positivo), assim como algo que ndo se
pode subtrair dos individuos (direito de defesa)” (ANDRADE, 2006, p. 403).

Especialmente apds a 1l Guerra Mundial, a no¢do de minimo existencial foi muito
difundida na Alemanha. Como observa Andréas J. Krell, praticamente todos os autores
alemédes concordam que o Estado Social deve garantir aos cidadaos sua existéncia fisica com
dignidade, um “minimo social”, extraido do principio da dignidade humana e do direito a vida
e a integridade fisica. A partir de entdo a jurisprudéncia alema passa a defender a existéncia da
garantia a um “minimo vital” (KRELL, 2002, pp. 60-61).

Na doutrina brasileira, Ana Paula de Barcellos relaciona sua no¢do de minimo
vital a um nacleo irredutivel do principio da dignidade humana, o qual abarcaria um minimo
relacionado aos direitos individuais de liberdade (direitos de primeira dimenséo), bem como a
outros elementos de ordem prestacional (direitos de segunda dimensdo): a educacao
fundamental, a salde basica, a assisténcia aos desamparados e 0 acesso ao judiciario
(BARCELLOS, 2002, p. 258).

Ingo Sarlet como parametro para uma correta construgdo do conteddo do minimo
existencial escolhe além do direito a vida, o principio da dignidade da pessoa humana,

fundamento de nosso estado democratico de direito:

Neste contexto, cumpre registrar que o reconhecimento de direitos subjetivos a
prestacdes ndo se deverd restringir as hipdteses nas quais a prdpria vida humana
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estiver correndo o risco de ser sacrificada, inobstante seja este o exemplo mais
pungente a ser referido. O principio da dignidade da pessoa humana assume, no que
diz com este aspecto, importante funcdo demarcatdria, podendo servir de parametro
para avaliar qual o padrdo minimo em direitos sociais (mesmo como direitos
subjetivos individuais) a ser reconhecido. Negar-se 0 acesso ao ensino fundamental
obrigatorio e gratuito (ainda mais em face da norma contida no art. 208, § 1°, da CF,
de acordo com a qual se cuida de direito pablico subjetivo) importa igualmente em
grave violacdo ao principio da dignidade da pessoa humana, na medida em que este
implica para a pessoa humana a capacidade de compreensdo do mundo e a liberdade
(real) de autodeterminar-se e formatar a existéncia, o que certamente ndo sera
possivel em se mantendo a pessoa sob o véu da ignorancia (SARLET, 2007).

Ingo Wolfgang Sarlet aponta para a necessidade de reconhecimento de certos
direitos subjetivos a prestacfes ligados aos recursos materiais minimos para a existéncia de
qualquer individuo. A existéncia digna, segundo ele, estaria intimamente ligada a prestacao de
recursos materiais essenciais, devendo ser analisados diversos fatores subjetivos ao individuo,
tais como o0 acesso a assisténcia social, a previdéncia social, a salde, a moradia a educacéo e
ao lazer (SARLET, 2007, p. 329-366).

Para o prestigiado autor galcho existe uma clara vinculacdo dos direitos
fundamentais sociais com um conjunto de condi¢Ges materiais minimas que propiciam uma
vida com dignidade (SARLET, 2006, p.563). Se essa vinculacdo parece evidente, é
igualmente evidente, o fato de que ha uma série de aspectos controversos envolvendo a

matéria.

Parece-nos dificil se falar em vida digna se o individuo ndo tem a sua disposicao
as condicbes minimas de sustento fisico e participacdo na vida social e politica. O nucleo
essencial restaria violado. Aflora, assim, a percep¢cdo de que a garantia dessas condic¢oes
minimas independe de uma expressa previsdo constitucional para poder ser reconhecida, ja

que decorrente da protecdo da vida e da dignidade da pessoa humana (SARLET, 2006, p.572).

Ricardo Lobo Torres (2007) também se manifesta sobre o assunto afirmando que

o minimo existencial corresponde a um direito constitucional prontamente exigivel.

O minimo existencial ndo tem contelido especifico. Abrange qualquer direito, ainda
que originariamente ndo-fundamental (direito a salde, a alimentacdo etc.),
considerado em sua dimensé&o essencial e inalienavel. [..] Sem o minimo necessario
a existéncia cessa a possibilidade de sobrevivéncia do homem e desaparecerem as
condicBes iniciais da liberdade. A dignidade humana e as condi¢cBes materiais da
existéncia ndo podem retroceder aquém de um minimo, do qual nem os prisioneiros
os doentes mentais e os indigentes podem ser privados (TORRES, 2007, p. 69).

Facil ver que encontramos na doutrina diversas definicbes para minimo
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existencial. Acredita-se que esta variacdo decorre precisamente da concepgdo que cada autor
possui do que venha a corresponder as necessidades indisponiveis de cada ser humano.

Entretanto, ainda que a definicdo de um minimo existencial possa variar, ha que se
entender que determinadas prestagdes materiais sdo consideradas essenciais para a
manutencdo da vida humana com dignidade. Assim, estando a vida humana em risco, podera

o intérprete declarar a presenca do minimo existencial.

Ingo Sarlet observa, ainda, que uma importante analise deve ser feita em relacao
ao minimo existencial: a de se verificar que esse minimo seja, também, suficiente para
garantir as condicBes materiais minimas para o exercicio da liberdade efetiva e néo
meramente formal, estando portando embasado diretamente no principio da liberdade e da
autonomia (SARLET, 2006, p.568). Nesse sentido, é essencial buscar a igualdade substantiva,
0 desenvolvimento de condigdes dignas de vida, bem como, sua progressiva e almejada

melhoria.

Deve existir, sempre, o cuidado para que a referéncia a um minimo existencial ndo
se revele redutora do alcance dos direitos sociais, por meio de um parametro que ronda o
limiar da pobreza e corrobora para manutencdo das desigualdades socioeconémicas, ferindo
tanto o principio da dignidade da pessoa humana como o principio da igualdade em sentido

substancial.

Parece dificil falar em vida digna se o individuo ndo tem a sua disposicdo as
condi¢Bes minimas de sustento fisico e participacdo na vida social e politica. Aflora, assim, a
percepcdo de gue a garantia dessas condicdes minimas independe de uma expressa previsao
constitucional para poder ser reconhecida, ja que decorrente da protecdo da vida e da
dignidade da pessoa humana (SARLET, 2006, p.572).

Percebe-se, no decorrer da abordagem da teoria do minimo existencial, que ha
uma nitida correlacdo com o nucleo essencial dos direitos fundamentais. Isso, porque a ideia
de um minimo necessario para se ter uma vida digna, representa o nucleo essencial desses
direitos sociais. Dai, percebe-se que o minimo existencial ndo se trata de uma mera garantia
de sobrevivéncia, mas de um direito negativo ou direito de defesa, como algo que ndo se pode

subtrair do ser humano por estar implicitamente positivado na Carta Magna.

Destaque-se, conforme prevé Neumann (1995, p. 425), a garantia do minimo
existencial, todavia, ndo tem cunho eminentemente assistencialista, vez que se articula com a

nocdo de uma ajuda para a autoajuda (Hilfe zur Selbsthilfe), ndo tendo por objeto o
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estabelecimento da dignidade em si mesma, mas a sua prote¢ao e promogao.

Ocorre, que ha certa dificuldade, por parte do estado, de prover o acesso universal
e igualitario aos servicos ligados a saude, a assisténcia, ao lazer, a educacdo, entre outros
direitos. Isso, porque o estado possui limitacbes e dependéncia de recursos financeiros,

pautados dentro de uma “reserva do possivel”. Novamente Ingo Wolfgang Sarlet se posiciona:

[..] cremos ser possivel afirmar que os direitos fundamentais — de modo particular os
sociais — ndo constituem mero capricho, privilégio ou liberalidade, engendrados que
foram (no caso dos direitos sociais a prestacfes) no contexto de um
constitucionalismo dirigente “fracassado e superado”, mas sim premente
necessidade, ja que a sua desconsideracdo e auséncia de implementacdo fere de
morte 0s mais elementares valores da vida e da dignidade da pessoa humana, em
todas as suas manifestacdes, além de conduzir (..) a uma lamentével, mas cada vez
menos contornavel e controlavel, transformagdo de muitos Estados Democraticos de
Direito em verdadeiros “estados neocoloniais” (SARLET, 2007, p. 386).

Podemos afirmar, no caso brasileiro, que se é utdpica a visdo daqueles que
clamam por uma eficécia imediata de todos os direitos sociais, igualmente é controversa a
postura dos que tentam desenquadrar os direitos sociais como direitos fundamentais,

outorgando as dificuldades efetivamente existentes o cunho de barreiras intransponiveis. E

preciso encontrar um meio termo.

E possivel acreditar que existam aqueles que afirmem que negar direitos
fundamentais, em face de argumentos, tais como o da auséncia de recursos, ndo compromete a
existéncia do individuo. Entretanto, essa afirmacao fere o principio da dignidade humana, que
indubitavelmente pressupde um certo grau de autonomia do individuo, no sentido de ser capaz
de conduzir a sua prépria existéncia. O papel do estado, nesse contexto, seria o de
proporcionar esse grau de autonomia por meio de acBes afirmativas, politicas pablicas e
transferéncia de renda, enfatizando novamente que essas medidas ndo caracterizam o mero
assistencialismo, vez que se propdem, além de tudo, a promover a protecdo da dignidade da

pessoa humana, fundamento da Republica Federativa do Brasil.

Neste sentido, ndo restam davidas de que manter o individuo sob o véu da
ignorancia absoluta significa tolher a sua propria capacidade de compreensdo do mundo, sua
liberdade de autodeterminacgéo, sua autonomia. O principio da dignidade da pessoa humana
pode vir a assumir, portanto, importante funcdo demarcatoria, estabelecendo a fronteira para o
gue se convenciona denominar de padrdo minimo na esfera dos direitos sociais (SARLET,
2007, p. 374).
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Assim, verifica-se que para Ingo Sarlet ndo é s6 0 minimo existencial, entendido
como minimo de sobrevivéncia, faz pesar a balanca da ponderacdo em prol da realizacdo dos
direitos fundamentais sociais, em detrimento da reserva do possivel. O principio da dignidade

da pessoa humana surge como importante argumento de ponderacéo.

Apresentados estes argumentos, é possivel conceber o minimo existencial como
um instrumento juridico de importante valor enquanto mecanismo que representa o nucleo
essencial dos direitos fundamentais e no mesmo passo € responsavel por refrear a reserva do
possivel enquanto restri¢cdo aos direitos fundamentais sociais. A protecdo dos direitos sociais
ndo pode estar limitada a uma mera protecdo a existéncia. E preciso que se garanta a
existéncia digna, sob pena de comprometimento de todo o sistema constitucional e da

legitimidade do Estado Democratico de Direito.

3.5 Minimo existencial frente a reserva do possivel

Gomes Canotilho (1999, p. 540) vé a realizagéo e efetivacdo dos direitos sociais,
econOmicos e culturais, mediante uma “reserva do possivel”. Para o autor, o estado necessita
de recursos para o provimento e realizacdo desses direitos. Ocorre que nem sempre ha
recursos disponiveis para a efetivacdo de todos os direitos fundamentais, 0 que acaba na
limitacdo e dependéncia econdmica por parte do estado, que ndo consegue efetivar os direitos
fundamentais. Essa teoria € uma adaptacdo da jurisprudéncia constitucional alemad e ndo

reflete na integra seu essencial significado.

A reserva do possivel na concepcdo alema prevé que a previsdo material dos
direitos puablicos estd condicionada a disponibilidade dos respectivos recursos que sao
realizadas mediante a composi¢cdo de orcamentos governamentais, ou seja, se as prestacoes
positivas pelo Estado oneram diretamente o préprio Estado e indiretamente a populacdo, ndo

ha porque onerar o Estado e a populacéo para concretizar algo ndo necessario.

Na concepgdo brasileira, o Estado deve garantir os niveis essenciais de satisfacdo
dos direitos prestacionais, trata-se de ponto de partida para a plena efetividade dos direitos. O
cumprimento desta obrigacdo, entretanto, fica sujeito aos recursos disponiveis, devendo-se
tomar medidas até o maximo possivel dos recursos de que se disponham e demonstrar todo o

esforco realizado para garantir a prioridade na satisfacdo desses direitos quando da alocagéo
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dos recursos.

Caso o Estado nédo tenha a possibilidade de assegurar ou progredir em direcdo ao
atendimento aos direitos sociais, tem como encargo justificar por que ndo avancou na
consecucdo desses direitos. Cabe, ainda, ao Estado, supervisionar o grau de efetividade dos
direitos prestacionais e formular um plano de agdo ou uma estratégia para avancar no grau de

realizacéo desses direitos.

Desse modo, o que se verifica é que a positivacdo dos direitos sociais ndo se
mostrou suficiente para garantir a sua exigibilidade. Mesmo entre os doutrinadores, existem
aqueles que negam a possibilidade de se exigir diretamente em juizo a realizacdo do objeto

constitucionalmente previsto nestas normas jus fundamentais.

Alega-se que essa impossibilidade resulta do seu caréater aberto, carente de
concretizacdo. Pode-se, ainda, alegar que estes direitos dependeriam de provisdo econdmica,
e, portanto, ndo poderiam ser realizados sem a necessaria intermediacdo do legislador,
democraticamente eleito. Assim, o Judiciario ndo poderia determinar seu cumprimento
exclusivamente com fulcro nas normas constitucionais, vez que o legislador ordinario ndo as

descreveu.

Assim, é preciso ter cautela para ndo cair no extremo de pensar que o Estado pode
tudo. Ndo se deve, ainda, admitir que o Estado se encontre livre de suas obrigacdes, sempre
que alegar estar em meio a crises econémicas, pois na real concepc¢do do instituto que foi
transposto para o Brasil e calcado na atual jurisprudéncia alema, o estado é vinculado pelo
minimo existencial, e a reserva do possivel escorada na previsao de recursos disponiveis ndo é
limite fatico e juridico para a escusa de cumprimento destas garantias, conforme prevé
Clemerson Merlin Cléve (2003, p.28):

E evidente que a efetivagio dos direitos sociais s6 ocorrera a luz das coordenadas
sociais e econdmicas do espaco-tempo. Mas a reserva do possivel ndo pode, num
pais como 0 nosso, especialmente em relagdo ao minimo existencial, ser
compreendida como uma clausula obstaculizadora, mas, antes, como uma clausula
que imponha cuidado, prudéncia e responsabilidade no campo da atividade judicial.

Robert Alexy (2002, p. 495) salienta que quando estdo em jogo direitos sociais
minimos relacionados ao minimo existencial, a alegacdo da prevaléncia de outros bens
juridicos, como a seguranca or¢amentaria, ndo pode ser acatada. Defende que a realizacdo do

minimo existencial ndo teria o conddo de afetar de forma substancial os direitos individuais,
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principios ou bens juridicos em conflito.

O autor ndo descarta a necessidade de muitos recursos financeiros para efetivar os
direitos fundamentais sociais minimos. Entretanto, segundo ele, essa realidade ndo nos
permite inferir na inexisténcia de tais direitos. Os direitos conferidos podem ter mais peso que
as razbes de politica orcamentéria. Nesse sentido, aponta uma decisdo do Tribunal
Constitucional Federal Alem&o que visando eliminar uma desigualdade de tratamento entre

aqueles gque recebiam prestac6es da assisténcia social ocasionou consequéncias orcamentarias.

Emerson Garcia (2004) defende que a reserva do possivel somente poderia
prevalecer em relacdo aos direitos fundamentais sociais, quando em jogo 0 minimo
existencial, se restasse demonstrada total impossibilidade fatica de realizacdo da prestacédo
material. Entretanto, em se tratando de reserva juridica, ou relacionada a alocacao de recursos,
0 autor se posicionou pela impossibilidade de mitigacdo do direito fundamental em quest&o.
Nesses casos, deve o Poder Judicidrio determinar a realizacdo dos gastos, garantindo a

eficacia dos direitos sociais minimos.

Tratando-se de impossibilidade juridica, o que decorreria ndo da auséncia de receita,
mas da auséncia de previsdo orcamentaria para a realizacdo da despesa, deverd
prevalecer o entendimento que prestigie a observancia do minimo existencial.
Restando incontroverso o descompasso entre a lei orcamentéria e os valores que
integram a dignidade da pessoa humana, entendemos deva esta prevalecer, com o
consequente afastamento do principio da legalidade da despesa publica. Nao fosse
assim, seria tarefa assaz dificil compelir o Poder Publico a observar os mais
comezinhos direitos assegurados na Constituicdo da Republica e na legislacdo
infraconstitucional, o que terminaria por tornar legitimo aquilo que, na esséncia, ndo
0 é. Nao é demais lembrar que, ao consagrar direitos, o texto constitucional
implicitamente imp6s o dever de que sejam alocados recursos necessarios a sua
efetivacdo. [..] Como desdobramento do que vem de ser dito, poderd o Poder
Judicidrio, a partir de critérios de razoabilidade e com a realizagdo de uma
ponderacdo responsavel dos interesses envolvidos, determinar a realizagdo dos
gastos na forma preconizada, ainda que ausente a previsdo orcamentaria especifica.
Caberd ao Poder Executivo, nos limites de sua discricdo politica, o
contingenciamento ou o remanejamento de verbas visando a tornar efetivos os
direitos que ainda nédo o s&o.

Dessa forma, observa-se que o instituto da reserva do possivel ¢ um forte
argumento comumente utilizado pelo estado para negar determinado cumprimento de um
direito fundamental. No entanto, sdo poucos 0s casos onde esse instituto ¢ adotado como
suficiente para refrear a efetivagdo do minimo existencial mediante ag¢fes estatais. N&o deve o
estado se utilizar do argumento de auséncia de recursos para justificar a ndo efetivacdo de
determinados direitos para determinada parcela da populacdo, vez que, se tratando de um

minimo vital que garante a dignidade da pessoa humana, deve ser promovido e efetivado pelo



56

estado em sua maxima medida.

3.6 O principio da proibicdo ao retrocesso

Outro instituto juridico que compde a teoria dos direitos fundamentais diz respeito
ao principio da proibicdo do retrocesso. Este, por sua vez, possui estreita ligagdo com a
garantia do minimo existencial, que por sua vez representa o nucleo essencial dos direitos

fundamentais.

O Estado, dentro de suas possibilidades, tem o dever de garantir 0 maximo
possivel no que tange a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, por meio de politicas
publicas, composta por acdes e omissdes. Para isso, evidentemente, ndo deve recuar em
relagdo aqueles ja regulados por legislacdo infraconstitucional. Neste sentido, a licdo de
Cristina Queiroz (2006, pp. 69-70):

A 'proibig8o de retrocesso social' determina de um lado, que, uma vez consagradas
legalmente as 'prestagdes sociais', o legislador ndo pode depois elimina-las sem
alternativas e compensaces. Uma vez dimanada pelo Estado a legislacio
concretizadora do direito fundamental social, que se apresente face a esse direito
como uma 'lei de protecéo’, a acdo do Estado, que se consubstanciava num 'dever de
legislar, transforma-se num dever mais abrangente: o de ndo eliminar ou revogar
esta lei. Do outro, a garantia de uma protecdo efetiva do direito jusfundamental ndo
resulta criada a partir da legislacdo, antes esse &mbito de protecdo vem garantido
através da atuacdo dessa legislagdo. Nisso consiste o 'dever de protecdo' juridico-
constitucional, que deve ser pressuposto quer pela administragdo publica quer pelo
poder judiciério.

Pode-se definir o principio da proibicdo de retrocesso como sendo aquele,
segundo o qual, uma vez que os direitos fundamentais sociais venham a ser concretizados
pelo legislador infraconstitucional, eles saem da esfera de disponibilidade do Poder
Legislativo. Veda-se o retorno ao estado anterior, quando tais direitos fundamentais néo
gozavam de protecéo efetiva.

\eja-se, ndo se pode falar em Estado Democratico de Direito se 0 ordenamento
juridico ndo gozar da minima estabilidade, encontrando-se sujeito a livre disponibilidade do
legislador, que dele possa valer-se da maneira que melhor lhe convier. Ingo Wolfgang Sarlet
(2007, p. 440) destaca com riqueza a relacdo entre o Estado Democréatico de Direito e 0

conceito de seguranca juridica que deve ser adotado no principio da proibic¢éo ao retrocesso:
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Convém relembrar que, havendo (ou ndo) mencéo expressa no ambito do direito
positivo a um direito a seguranga juridica, de ha muito, pelo menos no ambito do
pensamento constitucional contemporaneo, se enraizou a idéia de que um auténtico
Estado de Direito é sempre também - pelo menos em principio e num certo sentido -
um Estado da seguranga juridica, ja que, do contrario, também o 'governo das leis'
(até pelo fato de serem expressdo da vontade politica de um grupo) podera resultar
em despotismo e toda a sorte de iniglidades. Com efeito, a doutrina constitucional
contemporanea tem considerado a seguranca juridica como expressao inarredavel do
Estado de Direito, de tal sorte que a seguranga juridica passou a ter o status de
subprincipio concretizador do principio fundamental e estruturante do Estado de
Direito.

Percebe-se que, mesmo ndo havendo em nosso ordenamento juridico uma mencao
expressa ao principio da proibicdo de retrocesso, tal principio encontra-se consagrado
implicitamente, ndo apenas porque a seguranca juridica decorre da propria ideia de Estado
Democratico de Direito, mas também porque retroceder nos direitos fundamentais sociais

concretizados seria ferir a propria teoria dos direitos fundamentais.

Entretanto, Robert Alexy (2002, pp. 286-291) defende a possibilidade de se
afastar um direito fundamental, a medida que se pretenda privilegiar outro direito fundamental
que tenha maior peso no caso concreto. Nesse caso, em nenhuma hipétese, poder-se-ia admitir
que o peso de tal direito fundamental a ser privilegiado fosse tal que justificasse o afastamento
do préprio nucleo essencial do direito fundamental ou da propria dignidade da pessoa humana

que se encontra na base de todos os direitos fundamentais:

O principio da proibicdo de retrocesso social pode formular-se assim: o ndcleo
essencial dos direitos sociais ja realizado e efetivado através de medidas legislativas
(‘'lei da seguranca social', 'lei do subsidio de desemprego’, 'lei do servi¢o de saude'’)
deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo inconstitucionais quaisquer
medidas estatais que, sem a criacdo de outros esquemas alternativos ou
compensatorios, se traduzam, na pratica, numa ‘anulagdo’, 'revogacdo' ou
‘aniquilacdo’ pura e simples desse nlcleo essencial. N&o se trata, pois, de proibir um
retrocesso social captado em termos ideoldgicos ou formulado em termos gerais ou
de garantir em abstrato um status quo social, mas de proteger direitos fundamentais
sociais, sobretudo no seu nicleo essencial. A liberdade de conformacéo do legislador
e inerente auto-reversibilidade tém como limite o nucleo essencial ja realizado,
sobretudo quando o nucleo essencial se reconduz a garantia do minimo de existéncia
condigna inerente ao respeito pela dignidade da pessoa humana (CANOTILHO,
1999, p. 327).

Além disso, o0s principios constitucionais tém, pela propria natureza, a
caracteristica de constante conflito, exigindo-se sempre a ponderacdo. Surge, assim, uma
interessante ressalva ao principio, aquela que defende a possibilidade de retrocesso quando o
legislador infraconstitucional privilegia um direito fundamental social frente a outro ja

concretizado. Nesse caso, ele estara exercendo a opcao de privilegiar um valor constitucional
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que, a seu ver, entrou em choque com aquele direito, exigindo o seu sacrificio (COUTINHO,
2007, p. 147).

Torna-se possivel concluir que a liberdade de conformacdo do legislador
infraconstitucional deve se ater a esfera dos direitos fundamentais sociais que estejam
consagrados em principios. E valido lembrar que nesse caso, a opgdo legislativa pode ser
submetida ao controle decorrente do principio da proporcionalidade e ao principio da
razoabilidade. Assim, ndo é apenas 0 nucleo essencial dos direitos fundamentais sociais que

servira de limite a acdo do legislador, conforme pontua Ingo Sarlet (2007, p. 465).

Tendo em conta que a dignidade da pessoa humana e a correlata no¢do de minimo
existencial, a despeito de sua transcendental e decisiva importancia, ndo sdo os
Unicos critérios a serem considerados no ambito da aplicacdo do principio da
proibicdo de retrocesso, importa relembrar aqui as no¢des de seguranga juridica e
protecdo da confianca, igualmente referidas na deciséo colacionada. Assim, é certo
que também na esfera da proibi¢do do retrocesso, a nogdo de seguranga juridica
pressupde a confianca na estabilidade de uma situacdo legal atual. Com efeito, a
partir do principio da protecdo da confianga, eventual intervengdo restritiva no
ambito de posicBes juridicas sociais exige, portanto, uma ponderacdo
(hierarquizacdo) entre a agressdo (dano) provocada pela lei restritiva a confianca
individual e a importancia do objetivo almejado pelo legislador para o bem da
coletividade.

A andlise do principio da proibicdo de retrocesso ndo pode restringir-se a dizer
que tal proibicéo deve ser apenas relativa, porque se resguarda a liberdade de conformacéo do
legislador infraconstitucional. E absolutamente indispensavel que o estudo da questdo
destaque que tal liberdade de conformacéao tem limites, como a impossibilidade de se afetar o
nucleo essencial dos direitos sociais ou a impossibilidade de retrocesso desses direitos quando

se encontra em clara ofensa a alguma regra constitucional.

3.7 O Estado Democratico Social de Direito: breve resgate historico

Como se observou nos topicos anteriores, o0s direitos fundamentais séo
prontamente exigiveis perante o Estado, podendo sofrer restrigdes sem que estas importem na
total negativa de um direito fundamental em detrimento de outro. Dessa forma, em razéo de
uma vinculagdo normativa prevista constitucionalmente, a eficacia juridica da norma deve ser
respeitada para que se tenha um grau de satisfacdo e de eficacia social dos direitos

fundamentais. Estes, por sua vez, sdo efetivados mediante politicas publicas.
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Para se adentrar na discussdo acerca da elaboracdo de politicas publicas, é de
extrema importancia se compreender como se deu a formacao do Estado Democratico Social
de Direito, considerando, sobretudo, as principais transformac6es sofridas pelo Estado de

Direito ao longo de sua vigéncia.

As concepcdes acerca do Estado Moderno sofreram diversas mutagdes historicas
até sua atual concepcdo. Na antiguidade o Estado era sinénimo de cidade, enquanto poder
absoluto expresso pela imposicdo e sobreposicdo de vontades nas relacbes comerciais,
socioeconémicas, culturais e politicas das pessoas e instituicbes. J& na ldade Média, houve
consideravel amenizacdo dessa sobreposi¢do de vontade, que ainda persistiu de um senhor
feudal sobre seus servos. Ja o periodo do Renascimento (Séc. XIV-XVI) foi marcado por
constantes conflitos entre a autodeterminacao local (soberania dos povos) e a liberdade do
mercantilismo (soberania dos mercados), ensejando a transferéncia de um Estado Absoluto
para um Estado Constitucional, limitado pela Constituicdo e sua legislagdo (BONAVIDES,
2015, p.37-39).

Esse Estado Constitucional, também chamado de Estado de Direito, passou por
pelo menos trés momentos essenciais e sucessivos: Estado Liberal (Estado constitucional da
separacdo de poderes), Estado Social (Estado constitucional dos direitos fundamentais) e
Estado Democratico (Estado constitucional da democracia participativa) (BONAVIDES,
2015, p.47).

No Estado Liberal, os direitos individuais e as garantias das liberdades civis e
politicas foram marcados pela autonomia concedida aos individuos, proporcionando-lhes sua
protecdo e a protecdo dos direitos de propriedade por meio de uma regulacdo restrita aos

interesses sociais. Essa época foi regida pelo positivismo juridico.

Ja no Estado Social, em decorréncia de pressdes populares que ocorreram pelo
avanco da tecnologia e da era da industrializacdo, os governos ocidentais comecaram a
adaptar suas legislacGes positivando alguns direitos fundamentais sociais com a finalidade de
proteger os trabalhadores em meio a delicada e desumana situacdo vivenciada pelos
trabalhadores nas cidades industrializadas da Europa ao longo do seculo XIX (WEIS, 2012,
p.49).

Ja o Estado Democratico, terceira modalidade decorrente do Estado de Direito,
ainda se encontra em metamorfose, onde repousa em um paradoxo que compreende, de um

lado, a reafirmacéo dos ideais liberais e um capitalismo selvagem e de outro lado o avanco
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dos direitos fundamentais e a concretizagdo da justica social, igualdade material e

desenvolvimento social, sendo vejamos:

Com efeito, nesse sentido caminha, em sua derradeira manifestacdo de
aperfeicoamento e legitimidade, o sistema politico das sociedades vocacionadas para
a legitima democracia direta, que ndo pode ser outra sendo aquela indissoluvelmente
associada ao conceito de democracia como 0 mais novo e fundamental direito da
pessoa humana, direito sintese, cuja esséncia consiste em compendiar, numa uniao
inviolavel, a justica, a liberdade e a igualdade (BONAVIDES, 2015, p.547).

Dessa forma, em razdo da premissa do atual papel dos direitos fundamentais, que
por sua vez inclui a democracia como elemento constitutivo e fundamento do Estado
Democratico Social de Direito, é possivel afirmar que as ac¢Ges estatais (politicas publicas)
devem ser regidas por normas e regulamentos com a finalidade de promover e proteger os
direitos fundamentais minimos, respeitando sempre o principio da maxima efetividade e

eficacia desses direitos.

3.8 Direitos fundamentais e politicas publicas

Ndo é tarefa facil efetivar os direitos fundamentais e implementar politicas
plblicas19 responsaveis pela reducdo das desigualdades sociais. E necessaria uma acéo
conjunta entre 0 Governo Federal e os governos estaduais, municipais e do Distrito Federal,
gestores dos bens publicos, para enfrentar, planejar e formatar essas politicas buscando a
justica social. Marta Assun¢@o Rodrigues assim prescreve:

Jogar o jogo da politica democrética, ética, e da justica social € o desafio que os
gestores de politicas publicas tém de enfrentar para planejar, administrar e extrair
recursos e formatar politicas redistributivas que busquem promover sociedades mais
iguais e mais livres, num contexto mundial de profundas mudancas econdmicas,
demogréficas e ideoldgicas (RODRIGUES, 2011, p.78).

19 As politicas publicas constituem uma estratégia de acdo pensada, planejada e guiada por uma racionalidade
coletiva, que coloca o Estado e a sociedade como agentes que desempenham as diretrizes dessa estratégia.
Algumas caracteristicas centrais podem ser descritas. Como prestagdo positiva por parte do Estado, as politicas
publicas constituem uma linha de orientacéo para as a¢des publicas, fiscalizada por um agente puablico, mediante
o controle e participacdo da sociedade. Essa intervencdo visa concretizar os direitos sociais e sdo guiadas pelo
principio do interesse comum e da soberania popular (PEREIRA, P.A.P. Discussfes conceituais sobre politica
social como politica publica e direito de cidadania. In: BOSCHETTI et al. Politica Social no Capitalismo. Sao
Paulo: Cortez, 2008).
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Compreendendo a complexidade da discussdo acerca das politicas publicas no
contexto mundial, ndo se pretende esgotar referidas discussbes para atingir os objetivos
inicialmente propostos. No presente topico, serd abordado um percurso historico das politicas
publicas, analisando, sobretudo, sua efetividade quanto a efetivacdo dos direitos humanos e

fundamentais.

O primeiro marco historico que se aborda, parte da ideia consagrada da divisdo de
poderes formulada por Montesquieu em sua obra “o espirito das leis” (1748). O executivo
assume a responsabilidade dos atos de gestdo publica, ao passo que ao legislativo cabe
formular normas coerentes que proporcionem a garantia eficaz dos direitos sociais. Assim, a
construcdo de um verdadeiro Estado Democratico de Direito Social resulta, acima de tudo, em
uma articulacdo conjunta entre legislativo e executivo na formulacdo de politicas publicas que

garantam o minimo existencial e o ndcleo essencial dos direitos fundamentais.

A politica publica, enquanto area de conhecimento, nasce por volta dos anos 50 a
partir de uma série de estudos oriundos da area de Ciéncia Politica, nos Estados Unidos. Ja na
Europa, as primeiras reflex6es comecaram a ser feitas a partir dos anos 70 como parte de uma

teoria que buscava explicar a relagdo entre Estado e Governo, conforme explica Klaus Frey:

Nos Estados Unidos, essa vertente de pesquisa da ciéncia politica comegou a se
instituir j& no inicio dos anos 50, sob o rétulo de 'policy science’, ao passo que na
Europa, particularmente na Alemanha, a preocupagdo com determinados campos de
politicas s6 toma forca a partir do inicio dos anos 70, quando com a ascensdo da
socialdemocracia, o planejamento e as politicas setoriais foram estendidos
significativamente. Ja no Brasil, estudos sobre politicas publicas foram realizados s6
recentemente. Nesses estudos, ainda esporadicos, deu-se énfase ou a andlise das
estruturas e instituicdes ou & caracterizagdo dos processos de negociagdo das
politicas setoriais especificas (FREY, 2000, p. 214).

Conforme assegura a cientista politica Celina Souza, a politica publica, no
contexto mundial, é apresentada como ciéncia académica e como parte préatica integrante dos
orcamentos governamentais a partir de quatro pensadores: H. Laswell (1936), H. Simon
(1957), C. Lindblom (1959; 1979) e D. Easton (1965). As contribuicdes de cada um sédo
descritas com detalhes pela autora:

Laswell (1936) introduz a expressdo policy analysis (analise de politica publica),
ainda nos anos 30, como forma de conciliar conhecimento cienti- fico/académico
com a produgdo empirica dos governos e também como forma de estabelecer o
didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesse e governo. Simon (1957)
introduziu o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos (policy
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makers), argumentando, todavia, que a limitacdo da racionalidade poderia ser
minimizada pelo conhecimento racional. Para Simon, a racionalidade dos decisores
publicos é sempre limitada por problemas tais como informacdo incompleta ou
imperfeita, tempo para a tomada de decisdo, auto-interesse dos decisores, etc., mas a
racionalidade, segundo Simon, pode ser maximizada até um ponto satisfatério pela
cria- ¢do de estruturas (conjunto de regras e incentivos) que enquadre o
comportamento dos atores e modele esse comportamento na direcdo de re-sultados
desejados, impedindo, inclusive, a busca de maximizacdo de interesses proprios.
Lindblom (1959; 1979) questionou a énfase no racionalismo de Laswell e Simon e
propds a incorporagdo de outras varidveis a formulagdo e a ana- lise de politicas
pUblicas, tais como as relagdes de poder e a integracdo entre as diferentes fases do
processo decisorio o que ndo teria necessariamente um fim ou um principio. Dai por
que as politicas publicas precisariam incorporar outros elementos a sua formulagao e
a sua analise além das questdes de racionalidade, tais como o papel das elei¢des, das
burocracias, dos partidos e dos grupos de interesse. Easton (1965) contribuiu para a
area ao definir a politica publica como um sistema, ou seja, como uma relacdo entre
formulacéo, resultados e o ambiente. Segundo Easton, politicas publicas recebem
inputs dos partidos, da midia e dos grupos de interesse, que influenciam seus
resultados e efeitos (SOUZA, 2006, p. 23-24).

Ja no Brasil, é apenas por volta dos anos de 1990 que a temaética da avaliacdo de
politicas publicas se intensifica, em um contexto de reforma do Estado através de uma agenda
neoliberal, assumindo, a partir de entdo, um papel de destaque nos poderes publicos da
Ameérica Latina (RODRIGUES, 2008, p. 8).

N&o existe uma Unica, nem melhor, definicdo sobre o que seja politica publica.
Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa 0 governo a
luz de grandes questdes publicas e Lynn e Gould (1980), como um conjunto de ac¢des do
governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986), por sua vez, segue 0 mesmo
raciocinio ao descrever que a: “politica publica ¢ a soma das atividades dos governos, que

agem diretamente ou por meio de delegagdo, e que influenciam a vida dos cidadaos™.

A partir de uma convergéncia entre as teorias que buscavam delimitar o que é
politica pablica, as discussdes passam a ser centradas na analise das perspectivas politicas nos
processos decisorios de elaboracdo de uma politica publica, buscando a solucéo de problemas
especificos. Assim, conforme assevera Carvalho (2008, p. 5), “politicas publicas sdo um
conjunto de acles e decisGes do governo, voltadas para a solu¢do (ou ndo) de problemas da

sociedade (...)".

Buscando partir de um denominador comum entre as citadas teorias que nos
permita trabalhar aspectos avaliativos das politicas publicas sem excluir as demais
conceituacdes acerca do tema, propde-se a defini¢do de politicas publicas como mecanismo
utilizado pelo Estado para solucionar (ou ndo) determinado problema social, buscando, em

sua esséncia, o desenvolvimento em suas mais variadas vertentes (econdmica, social, cultural
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e demais).

Apesar de optar por abordagens diferentes, as definicdes de politicas publicas
assumem, nos autores retro citados sobre o tema, uma visdo holistica em que o todo é mais
importante do que a soma das partes e que individuos, instituicdes, interacdes, ideologia e
maltiplas perspectivas contam, mesmo que existam diferencas sobre a importancia destes

fatores tomados singularmente.

Assim, do ponto de vista tedrico-conceitual, a politica publica em geral e a
politica social em particular sdo campos multidisciplinares, e seu foco esta nas explicagdes
sobre a natureza da politica publica e seus processos. Apenas com a execucdo das politicas
publicas de modo satisfatorio € que se torna possivel a efetivacdo dos direitos fundamentais

nos moldes em que a Constituicao descreve.

3.81 Elaboracao das politicas publicas

Para destacar a afirmacdo de que politicas publicas sdo mecanismos que devem
ser utilizados pelo Estado para a solugdo de uma questdo social, revela-se imprescindivel a
compreensdo do que se compreende como um problema publico social. Parte-se aqui da
compreensdo de que uma politica publica deve passar por fases dinamicas para sua
formulagdo e implementagdo. Esse microssistema é formado, pelo menos, por trés etapas:

formulacdo, validacao e ponderacdo de sua eficiéncia (otimizacao).

Cada etapa, por sua vez, possui microetapas que proporcionam o cumprimento
sistematico de cada etapa. Podemos resumir da seguinte forma: na etapa de formulacéo, sdo
identificadas a definicdo da agenda politica e a formulacdo de alternativas. Ja na etapa de
implementacdo, sdo identificadas a tomada de decisdo e a prépria fase de implementacdo. Por
fim, a etapa de avaliacdo ndo possui microetapas, sendo a avaliacdo a etapa de compreensdo
da politica publica como um todo.?°

O primeiro ponto facilmente identificado na construcdo de uma politica pablica é

20 Essa compreensdo € relativa a depender da base tedrica utilizada. Por exemplo, os pesquisadores da area de
avaliacéo de politicas publicas, principalmente no cendrio internacional, tradicionalmente voltaram-se mais para
uma avaliacdo de tomada de decisdes, ou mesmo de resultados, se utilizando de pesquisas quantitativas para suas
avaliacOes. Ja Lea Rodrigues (2008) e Lejano (2006) utilizam como avaliagdo de uma politica publica pelo
menos 4 (quatro) etapas em uma metodologia de avaliagdo multidimensional e interdisciplinar denominada
“avaliagdo em profundidade”.
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a identificacdo dos objetos que pertencerdo a aquela agenda politica. Essa etapa € essencial na
identificacdo dos problemas que serdo trabalhados naquela politica publica. Para Leonardo
Secchi (2010, p. 7), o problema ¢ “a diferenca entre a situagdo atual e uma situagdo ideal
possivel. Um problema existe quando o status quo é considerado inadequado e quando existe

a expectativa do alcance de uma situagao melhor”.

Considerando que o0 objeto da agenda politica € a resolucdo de problemas sociais
no contexto analisado e a compreensdo de sua real situacdo, buscando certa conformidade
mediante a justica social, € imprescindivel a compreensdo do que é um problema publico.

Novamente, Secchi define:

A defini¢do do que seja um “problema publico” depende da interpretagdo normativa
de base. Para um problema ser considerado “publico”, este deve ter implica¢des para
uma quantidade ou qualidade notavel de pessoas. Em sintese, um problema s6 se
torna puablico quando os atores politicos intersubjetivos o consideram problema
(situacdo inadequada) e publico (relevante para a coletividade).

A partir da identificacdo de uma situacdo socialmente relevante e inadequada
(problema publico), passa-se a formular as possibilidades de intervencdo desse problema,
buscando sua resolugdo ou controle. Nesse segundo momento, sdo levantadas questfes que
versam sobre as linhas de ac¢do a serem utilizadas e a viabilidade de cada uma, buscando uma
alternativa otimizada. Conforme assevera Secchi "a definicdo das alternativas € o instrumento
supremo de poder, porque a defini¢do de alternativas é a escolha dos conflitos, e a escolha dos

conflitos aloca poder" (2010, p.49).

Ja a segunda etapa consiste no estabelecimento de diretrizes e estratégias para
atingir os objetivos inicialmente propostos. Nessa etapa estdo incluidos os orgamentos,
recursos e parcerias. Logo apos ocorre a implementacéo da politica pablica sob questdo sob o
direcionamento de uma gestdo administrativa responsavel por executar a politica publica por

meio de ac¢des ou aplica¢des, mediante monitoramento.

Por fim, para uma compreensao mais detalhada da politica ja em execucdo, quer
seja de sua eficiéncia, eficacia, contexto e trajetdria, torna-se necessaria sua avaliacdo, o
terceiro ponto abordado. Por meio de uma analise de impacto, resultados, causas e efeitos, ou
até mesmo de uma abordagem avaliativa em profundidade, torna-se possivel mensurar o
desempenho da politica publica implementada sob determinada populacdo, buscando analisar

e compreender eventuais deficiéncias para posterior aprimoramento.
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Dessa forma, como o enfoque das politicas publicas é buscar certa conformidade
com os direitos sociais (justica social), os direitos humanos e fundamentais devem,
necessariamente, fazer parte da discussdo das politicas publicas, devendo estar presente em
todas as etapas, desde sua formulagdo, passando pela etapa de tomada de decisdo, até sua

avaliagéo.

O enfoque nos direitos fundamentais propde uma nova orientacdo sob a analise
dos problemas sociais de tal modo que proporciona ao Estado uma visao diferente no modo
de elaboracéo das politicas publicas. O desenvolvimento, compreendido como o progresso da
nacdo em suas mais variadas vertentes, apenas sera possivel se as estratégias pensadas para as
politicas publicas resguardarem os direitos fundamentais previstos, assegurando seu nucleo

essencial e proporcionando a cada um o minimo para se viver dignamente bem.
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CAPITULO IV

4 O PBF: OS BENEFICIARIOS EM SUA DIMENSAO DO CONSUMO

4.1 Os atores em movimento: a tessitura dos dados empiricos com as categorias teéricas

trabalhadas

Nesse ultimo capitulo, chega-se ao cerne da producdo académica: efetivar a
tessitura tedrico-empirica, no sentido de analisar o saber-fazer politico-juridico dentro do
Programa Bolsa Familia. E esforco reflexivo movimentar as categorias analiticas para pensar
o concreto, configurado no material empirico obtido por meio de pesquisa de campo
previamente realizada pelo Programa de pds-graduacdo em sociologia da Universidade

Federal do Ceara, nos moldes detalhados na metodologia.

Nessa perspectiva, ndo ¢ realizada uma exposi¢do linear, do tipo “pergunta-
resposta”, para, somente depois, entrar em cena a interpretacdo dos dados com uma mera
reflexdo do contetido posto. O proposito aqui é o de elaborar um texto trabalhando as questdes
fundamentais e estruturais do objeto de pesquisa nos moldes descrito por Ozanira Silva
(2013), denominada uma avaliacao politica do processo da politica publica, quando esta se

encontra em andamento, isto é, quando nao se trata de nova politica publica.

Nessa perspectiva, ha uma articulagdo do material do material empirico e das
bases tedricas com o pensamento reflexivo do pesquisador, avaliando aspectos do processo de
andamento da politica sob a ética do consumo dos beneficiarios, buscando elementos que
permitam conclusdes acerca do cumprimento dos objetivos inicialmente propostos pelo
Programa, assim como acerca de suas possibilidades emancipatérias através das

condicionalidades.

Em verdade, o que se pretende ndo é a mera constatagdo com base na fala dos
beneficiarios. Ao contrario, com base na teoria dos direitos fundamentais, busca-se, através da
avaliacdo do processo da politica publica em questdo, constatar e perceber elementos
empiricos que contribuam para uma adequada e satisfatoria avaliagdo do PBF, buscando

apropriar-se, no pensamento, do fenémeno em estudo, reproduzindo como um caso pensado.

Conforme devidamente explicitado no percurso empirico metodoldgico exposto

na introducdo do presente trabalho, o modelo de avaliagdo utilizado seguiu as diretrizes da
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avaliacdo de processo sugerida por Maria Ozanira Silva (2001, p.156), com foco no modo de
consumo dos beneficidrios no Ceard, buscando avaliar, com base na teoria dos direitos
fundamentais, se 0s objetivos inicialmente estabelecidos pelo programa estdo sendo atendidos
e se ha reais possibilidades emancipatérias dos beneficiarios de acordo com o modo de
execucgdo atual do programa. As entrevistas foram realizadas abordando, em nivel especifico,
o perfil de consumo dos beneficiarios, sua relevancia para uma vida melhor, a compreensao
dos beneficiarios acerca do carater emancipatorio do PBF e em que medida o PBF é uma

ponte a emancipacao social dos beneficiarios.

O objetivo amplo das questdes se deu no intuito de fazer uma avaliacdo politica
do processo do PBF, com foco no modo de consumo dos beneficiarios no Ceard, abordando,
em nivel especifico, seus reflexos no cotidiano dos membros do grupo familiar. Esse objetivo
permite avaliar, em nivel especifico, a consonancia do Programa Bolsa Familia ao que prevé
as garantias atinentes aos direitos fundamentais, assim como estabelecer uma discusséo acerca
das condicionalidades estabelecidas pelo Programa e de suas (im)possibilidades
emancipatdrias a partir da articulacdo com outras politicas publicas e captar a compreensao
dos beneficiarios acerca dos beneficios concedidos, mensurando a sua relevancia no cotidiano

das familias e suas possibilidades de emancipagao.

As analises foram realizadas em pelo menos trés etapas: estudos dos instrumentais
de pesquisa e leitura exploratéria das entrevistas para definicdo das linhas de abordagem
abaixo, selecdo das falas em todas as entrevistas, fazendo constar as mais variadas respostas
dadas aos questionamentos realizados e a andlise dos dados. A analise de dados foi
materializada com o tratamento e interpretacdo das falas junto ao aporte tedrico, baseado na
teoria dos direitos fundamentais e politicas publicas, buscando elementos que permitam

extrair conclus6es que satisfacam os objetivos de pesquisa inicialmente propostos.

Essa tripla via investigativa teve acesso a dados disponibilizados pelo Curso de
Especializacdo em Educacdo, Pobreza e Desigualdade social, onde 279 familias beneficiarias
do Programa Bolsa Familia foram entrevistadas em 116 municipios do Ceara. As entrevistas
foram realizadas pelos pesquisadores com roteiro semiestruturado, sendo disponibilizada as

transcri¢des individuais para a subsidiar a presente pesquisa.

Conforme exposto na metodologia, os dados foram analisados por meio de uma
analise do processo da politica, nos moldes estabelecidos por Ozanira (2011), compreendendo

a politica como um todo em uma analise multidimensional e interdisciplinar com a teoria dos
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direitos fundamentais, buscando elementos que permitam a compreensdo da emancipacao dos
individuos a partir da categoria do consumo, assim como de dados que permitam verificar se,

de fato, os objetivos iniciais do programa estdo sendo atendidos.

4.2 O consumo das familias beneficiadas: em que se gasta o beneficio recebido?

Ao serem questionados sobre em que se gasta o dinheiro recebido pelo beneficio,
a maioria respondeu que o utiliza, sobretudo, para alimentagéo e material escolar. Em algumas
entrevistas, os entrevistados fazem constar que o dinheiro recebido é tdo pouco que ndo é

gasto com transporte escolar. Os demais gastos, portanto, seriam eventuais, sendo vejamos:

Beneficiario 01:

Entrevistador: Em que vocé gasta o dinheiro recebido pelo beneficio?

Beneficiario: Alimentacdo, Material escolar, Utensilios domésticos...

Entrevistador: Transporte?

Beneficiario: Transporte nao.

Beneficiario: Roupas...

Entrevistador: O que mudou desde a entrada no programa, em termos de
alimentacdo, material escolar, utensilios domésticos. Houve uma melhora ou houve
uma mudanca nesse papel, nesse perfil?

Beneficiario: Melhorou sim. Com certeza.

Beneficiario 03:

Entrevistador: Em que vocé gasta o dinheiro recebido pelo beneficio?
Beneficiario: Na merenda para eles, no gés, ajuda para fazer a comida dele.
Entrevistador: Transporte?

Beneficiario: O transporte ele vai de pé, por que é perto.

Como se V€, os beneficiarios acima informaram que ndo ha gastos com
transportes, quer seja porque a escola é perto, quer seja porque a escola oferece transporte
coletivo. Essa “economia” é bem-vinda, uma vez permite aos beneficiarios a utilizacdo dessa
quantia para outros gastos que, conforme se verd a seguir, se resume prioritariamente na

alimentacéo dos filhos, seguido da categoria de material escolar:

Quadro 1 — Como o dinheiro do beneficio é gasto.
Entrevistador: Em que vocé gasta o dinheiro recebido pelo beneficio?

Beneficiario 05: Compro os materiais escolar e ao decorrer do ano o que vai precisando pra ela, roupa,
calgado, alimentos. E o que € utilizado, mas é o que é mais gasto mesmo é mais na compra dos materiais
durante o ano.

Beneficiario 06: Alimentacdo, eu compro o lanche para ele levarem para escola e material escolar. Eu dou
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prioridade para esses dois quesitos.

Beneficiario 13: O dinheiro dos meus filhos é usado mais pra material escolar, porque nem sempre as vezes
acontece de por exemplo... Eu recebo por més, mas o meu bolsa familia eu recebo no final de més, mas 0 meu
€ mais no comeco de més, entdo se a escola da minha familia filha exige muita coisa entdo eu gasto demais na
escola porque todo trabalhozinho aqui no colégio é 50 chegar até R$60 porque tem amostras “mostras” que
ela tem que fazer tem que mandar fazer uma roupa, nesse colégio gasta demais sinceramente, nao é s6 um
caderno sdo dois cadernos, tem mochila, tem calgado, entdo eu gasto mais em termos do material deles e
calgados, e essas coisas pra eles mesmo eu até digo entdo, eu até digo que é uma pensao deles.

Beneficiario 34: Procuro sempre comprar material escolar, mas ja usei para comprar alimentacao, ja tive que
usar para comprar alguma coisa para dentro de casa por que nossa renda é pouco entdo as vezes, mas sempre
procuro usar na alimentagéo e em roupas.

Beneficiario 39: Principalmente ¢ a alimentagdo. E fundamental a alimentagdo. Tem que comprar também
material escolar mas também a alimentacdo. Essas duas coisas que é as mais utilizadas, material escolar e
alimentacéo.

Beneficiario 60: E para o aluguel, para a 4gua, luz e para a comida, 0 mais é para a comida. Porque assim, eu
compro meu mercantil e pago, passo duzentos e pouco, cento e tanto para o aluguel, ai quando eu vou somar o
maximo que sobra é vinte reais. Material escolar também, quando eu tenho que comprar o0 material escolar eu
vou e reduzo mais as coisas que é para poder dar para comprar 0 material escolar dos meninos, porque outra
solucéo eu néo tenho.

Beneficiario 71: Transporte ndo precisa, porque ele mora aqui vai mesmo de pé eu num pago os transporte
né, é pra papel, caneta, livro/ livro ndo que ele tem, que elas ddo, é de 14, mas tem o caderno né que quando
sai de férias quando querem entrar querem tudo novo, mochila, essas coisa assim, né. Ai se ndo da pra tudo, ai

eu eu ajeito o resto e, mas serve muito é uma ajuda grande pra ele.

Fonte: elaborado pelo autor.

A maioria dos beneficiarios afirma que utiliza o dinheiro do PBF para a
alimentacdo dos filhos. Cientes de que vivem em uma situacdo de extrema pobreza, com
renda per capita média ou abaixo de ¥ do salario minimo, o que nédo lhes permite ter refeicdes
diarias, demonstram claramente que o recebimento do beneficio promove condig¢des dignas de

alimentacéo e nutri¢do dos filhos, direito fundamental assegurado pela Carta Magna de 1988.

Como se observa nas falas dos beneficiarios 03, 06, 39 e 71, estes fizeram constar
o fato de que por serem os rendimentos limitados, a prioridade é da alimentacdo, explicitando,
ainda, que gastos com agua, energia e roupas sao realizados em periodos esparsos, quando
possivel. Para Almeida et al. (2014), a diversificacdo alimentar é importante para retirar as

pessoas da condicdo de inseguranca alimentar e efetivar os direitos fundamentais essenciais.

Nas falas dos beneficiarios 13, 53 e 60, observou-se que elementos subjetivos

intrinsecos as falas foram revelados, fazendo constar necessidades supridas de sobrevivéncia,
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autonomia, liberdade financeira e até de cidadania. Em alguns momentos, a narrativa sugere
que as familias beneficiarias ndo enfrentam dificuldades e que o beneficio se mostra suficiente
para os cuidados mais essenciais da vida, o0 que peremptoriamente nao representa a realidade.
E que muitas vezes, os beneficiarios ndo se ocupam em reclamar e apenas se contentam com o

que recebem, em um simples gesto de gratiddo, como expressa a beneficiaria 53:

Beneficiario 53:

Entrevistador: Em que vocé gasta o dinheiro recebido pelo beneficio?

Beneficiario: E utilizado mais assim pra comprar alimentacdo né? porque num dé
pra gente comprar tudo, roupa, remédio, que tudo é preciso, mas a gente compra
mais alimentacdo né e algum remédio, que as pessoa sabem que a gente tem a Bolsa
Familia e confia na gente, uma farmacia pode comprar um remédio e depois pagar,
sabe que a gente tem aquele dinheirim certo, entdo ai a gente agradece muito essas
coisas né ((baixa o tom de voz)) (inaudivel).

As falas dos entrevistados acima fazem recordar o que preconiza Gohn (2004),
sobre 0 processo onde se promove a integracdo social dos excluidos e carentes de bens
elementares a sobrevivéncia denomina-se empoderamento. Segundo o autor, esse
empoderamento é estrutural e viabiliza 0 engajamento, a corresponsabilizacdo e a participacao

social na perspectiva da cidadania, conforme expde:

Ha dois sentidos de empoderamento mais empregados no Brasil: um se refere ao
processo de mobilizagBes e praticas que objetivam promover e impulsionar grupos e
comunidades na melhoria de suas condicfes de vida, aumentando sua autonomia; e
o0 outro se refere a agdes destinadas a promover a integracdo dos excluidos, carentes
e demandatarios de bens elementares a sobrevivéncia, servigos publicos etc. em
sistemas geralmente precérios, que ndo contribuem para organiza-los, pois 0s
atendem individualmente através de projetos e a¢Bes de cunho assistencial (GOHN,
2004).

Desse modo, esse empoderamento contribui com a efetivacdo dos direitos
fundamentais sociais, uma vez que devolve a (minima) autonomia de vida do beneficiario por
meio de projetos de cunho assistencial, com o objetivo de melhorar sua vida, incluindo
elementos de autoestima, autoconfianca e autoafirmacdo como cidaddo portador de direitos
(GOHN, 2004).

Amartya Sen (1997), ao refletir sobre o empoderamento ocasionado pela
distribuicdo direta de renda é equilibrar as relagdes de poder em favor dos que tem menos
recursos, dando margem a igualdade material, convencionalmente e universalmente

compreendida como equidade. Esta, por sua vez, deve ser compreendida como o tratamento
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igual dos iguais e desigual dos desiguais na medida em que se desigualam, diferenciando do

instituto da igualdade formal.

Outra categoria onde se investe massivamente o dinheiro do beneficio pelas
familias é o material escolar. Ciente da necessidade de cumprir as condicionalidades para a
permanéncia no PBF, que por sua vez inclui a necessidade de uma regular frequéncia escolar,
as familias tém que gerir as limitagdes financeiras entre os gastos com alimentacdo com

material escolar, conforme se extrai dos didlogos com os beneficiarios 13 e 34.

Dessa forma, com boa frequéncia escolar e o cuidado dos pais para a assiduidade
das criangas na escola cumprem o duplo papel objetivado pelo beneficio, qual seja o
cumprimento do requisito material para a permanéncia no programa e a consolidacdo da
educacdo como um dever dos pais e um direito das criancas e dos adolescentes beneficiarios.
Os alunos beneficiarios, em detrimento aos alunos ndo beneficiarios com a mesma faixa
etaria, possuem menos chances de repeténcia (GONCALVES; MENICUCCI; AMARAL,
2017).

Observou-se, residualmente nas falas do beneficiario 60, alguns gastos com
remédios, energia elétrica e gas de cozinha, ndo representando o perfil de consumo da maioria
dos beneficiarios. Mesmo assim, observa-se que os referidos gastos também estdo
categorizados como insumos basicos da vida diaria, representando categorias que asseguram
condi¢cdes minimas de sobrevivéncia. O gas e a energia, por exemplo, estdo categorizados

como necessidades de infraestrutura minima para a manutencéo diéria das familias.

Nesse cenario, quando se olha para o lugar da transferéncia de renda na vida dos
beneficiarios, € possivel perceber que o programa vem cumprindo o papel de suprir demandas
materiais nas quais o acesso a atividade remunerada é precério ou ausente, além de lhes
conferir certo grau de autonomia. Pelo que se depreende dos depoimentos, 0 acesso a
produtos e servicos que antes encontravam dificuldade para acessar foi possivel a partir do
recebimento do beneficio pela maioria dos beneficiarios, sendo este, contudo, insuficiente

para retirar o miseravel da condi¢cdo de miserabilidade.
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4.3 O Programa e a sua relevancia para os beneficiados: em que medida a assisténcia

transformou a vida das familias?

Por conseguinte, os entrevistados foram indagados acerca da relevancia do
Programa Bolsa Familia para as suas vidas. O objetivo da presente questdo era identificar
elementos que permitissem compreender em que medida a transferéncia de renda transformou

a vida das familias beneficiarias.

Seguindo a mesma linha das respostas do topico anterior, a vida das familias foi
transformada pela transferéncia de renda na medida em que os beneficiarios passaram a ter
acesso a determinada quantia que Ihes permitisse o alivio imediato da pobreza. E certo que em
situacdo de dor, vexame e fome, qualquer quantia que permita os beneficiarios superar as

condigdes de extrema miserabilidade representa uma substancial transformacao.

Quadro 2 — Mudancas com a entrada do programa.
Entrevistador: O que mudou desde a entrada no programa, em termos de alimentacdo, material escolar,

utensilios domésticos. Houve uma melhora ou houve uma mudanca nesse papel, nesse perfil?

Beneficiario 04: Melhorou mais né. Até por que é como eu ja disse, é para ajudar, justamente. Melhorou com
certeza. O lanche deles, eu ndo sou de deixar a vontade para comer besteiras. Eu tento dar o melhor em
relagdo a vitaminas, a nutrientes que sé va somar a vida deles. Para mim, com certeza, melhorou bastante.
Beneficiario 05: Ah, mudou muita coisa, mudou bastante coisa. Uma das coisas que mais mudou foi a
compra de leite, porque a gente ndo tinha condicdo de ta comprando leite todo dia, né, com o salario que eu
tinha aqui. N&o tinha condicdo. Agora j& tem o dinheirinho certo que eu posso pegar pra pagar o leite.
Beneficiario 12: mudou mito porque se ndo fosse essa BF ndo tinha como eu pagar o aluguel. Porque o meu
marido vevi doente, t& com dois anos que ta parado, s6 eu aqui que me viro. O pessoal aqui me ajuda, até
agora chegou uma amiga minha e me deu umas coisinhas. O bolsa familia mesmo é para pagar o aluguel,
comprar umas coisas mesmo, o basico. E eu também lavo roupa ganho vinte reais, vinte e cinco, também eu
ndo vou cobrar muito caro porque é dificil.

Beneficiario 27: A gente tem, assim né, mais certeza de que vai ter a comida durante um tempo.

Beneficiario 32: E por que antes de eu receber eu ndo podia comprar as coisas que eu compro agora, né. E
assim né, coisas como roupa para eles, calgados, remédios. Antes tinha que esperar a boa vontade do povo. E
agora ndo, eu tenho o dinheiro e compro.

Beneficiario 43: Ajudou muito né, pra manter elas na escola, pra material, que eu ndo tinha capacidade de dar
elas o melhor e hoje depois do Bolsa Familia melhorou muito.

Beneficiario 44: Tipo assim, porque eu passava muita necessidade, ai depois que eu comecei a receber a
Bolsa Familia melhorou bastante. Tipo assim, eu passava fome, eles pedia as coisa ndo podia dar, dizia que
queria comer uma comida melhor e ndo poderia, e agora ja mais Ou menos eu ja posso.

Beneficiario 48: Sim, senhor, antes eu ndo tinha nem televisdo pros meus filho assistir, com a entrada do

Bolsa Familia, eu consegui comprar uma televisdo pra eles, uma geladeirazinha também.
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Beneficiario 53: mudou, que eles ajudam muito as pessoas pobres. Vamos supor, falta um remédio, isso ali a
gente pode comprar porque naquele dia a gente recebe, vai la e paga. [...] a crianca precisa de um calcado, a
gente ja compra que tem aquele compromisso. Faltou um alimento, porque assim, um alimento é o mais
necessario, que a gente nao vive sem a comida. Meu Bolsa Familia s6 é dos meus filhos, ndo é para nada para

luxo e nem coisa nenhuma.

Fonte: elaborado pelo autor.

Ao se aproximar da subjetividade e da simbologia presente em cada discurso
apresentado, identificou-se uma série de representacdes que dizem respeito a suas condi¢es
sociais. Os gastos ndo superam os limites do necessario, revelando a esséncia do carater

alimentar do beneficio.

Observou-se, de igual modo, que o beneficio trouxe as familias a possibilidade de
sonhar com uma melhoria de vida. Aquelas familias que viviam na linha da miséria passaram
a ter condicbes de alugar uma casa, ter acesso a alimentagdo que anteriormente era
inacessivel, frequentar ambientes em razdo da vestimenta, tamanha exclusdo social sofrida.
Tratam-se de realizagdes, idealizacBes, sonhos e inUmeras expectativas ligadas a contextos

diversos.

Essa percepcdo remete a compreensdo de que a insercdo no Programa Bolsa
Familia, na medida em que causa e potencializa sonhos e expectativas de melhores condi¢des
de vida, identifica e confirma identidades e vontades em meio a sociedade onde, por sua
natureza, é marcada por principios excludentes, em que o0s pobres e marginais ndo tém vez
(TELLES, 1999).

A experiéncia de um ganho regular é algo novo na vida dos beneficiarios, que em
sua maioria s&o mulheres, conferindo-lhes certo grau de “autonomizagdo”, como asseveraram
Ledo Rego e Pinzani (2013) com apoio na liberdade pessoal e na vivéncia comunitaria, com

“[...] a aquisicao de mais respeitabilidade na vida local” (p. 360).

Para os beneficiarios 04, 05, 27, 44, 53, o dinheiro percebido pelo beneficio
transformou suas vidas na medida em que Ihes permitiu ter acesso a uma alimentagéao regular
e variada, antes inexistente. Ja para os beneficiarios 12, 43 e 48, o beneficio permitiu ter
acesso a outros bens além da alimentagdo, como a possibilidade de quitar um aluguel,
comprar um remédio, material escolar e uma televisdao, por meio do complemento de renda

obtido pelo recebimento do beneficio.

Com base nos dialogos expostos, sdo levantados diversos questionamentos sobre
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como 0 programa contribuiu para a erradicacdo da extrema pobreza e sobre uma possivel
criacdo de uma “nova classe média”. A indicacdo surge especialmente levando-se em conta a
possivel diminuicdo da desigualdade na distribuicdo de renda e dos indices de pobreza

absoluta.

Sem olhar os dados e as informagGes, e seguindo uma ldgica elementar, a
afirmacédo parece veridica. Isso, porque com o aumento da renda dos beneficiarios, tem-se
como consequéncia o avango do consumo e, portanto, uma possivel ascensdo social dos
beneficiarios originando um novo patamar de condicdo social. Contudo, a questdo parece ser

mais profunda.

Os dialogos travados permitem compreender que a efetivacdo dos direitos
fundamentais esta sendo realizada pela transferéncia condicionada e direta de renda aos que
dela necessitam. Ocorre que a quantia percebida pelos beneficidarios € minima para
subsisténcia e os permitem atingir padrdes minimos de consumo (alimentagcdo e material
escolar), sendo os demais gastos eventuais. Em muitos casos, 0s gastos com transportes sdo
inexistentes, uma vez que a escola € perto ou ha transporte escolar. Os atendimentos de salde
sdo realizados pelas redes publicas, assim como regularmente a rede de ensino ndo demanda
custos que ndo sejam 0s materiais basicos escolares. No mais, apenas atingiu uma classe
superior, aqueles que ja estavam nos padrdes regulares de consumo, o que ndo é o caso dos

beneficiarios do programa.

Observa-se, que o PBF ndo estd sendo suficiente para criar uma “nova classe
social”, excluindo, somente, a classe mais subalterna da pobreza extrema. O beneficio esta
conseguindo dar resultados para conter a imersdo dessas pessoas na linha da pobreza e
extrema pobreza, por meio da distribuicdo direta de renda. O consumidor que tenha
eventualmente se tornado a “Nova Classe Média” foi aquele que estava num outro estagio de
consumo, isso €, que ndo ganhava apenas para comer. Este sim, passou a consumir novos bens
duraveis como casas, carros, planos de saude, planos odontoldgicos, escolas particulares,
entre outros, originando, em decorréncia desse perfil de consumo, uma suposta nova classe
social. Esse, contudo, ndo é o perfil dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia, que
permaneceram no estagio inicial de consumo, atingindo padrdes minimos e, de certo modo,

insuficientes para garantir a plenitude dos direitos sociais constitucionalmente previstos.

A criacdo de um novo grupo social so seria possivel caso tivessem sido tomadas

medidas de carater estrutural: “Quando surge um projeto como o Bolsa Familia, as pessoas



75

pensam que a classe média aumentou, mas ndo. O que aumentou foi o consumo. NGs estamos

em um grupo significativo de consumidores e ndo em uma nova classe média” (UNESP,

2017).

Isso se d&, sobretudo, pelo investimento em insumos basicos como alimentos e
material escolar, categorias que certamente ndo majoram a classe social de um consumidor.
Os bens duraveis ndo constam nas despesas das familias, motivo pelo qual se conclui pelo
aumento significativo de consumidores que permanecem em seu estagio inicial de consumo,

ndo configurando o surgimento de uma nova classe média.

4.4 A compreensao dos beneficiarios acerca do Programa Bolsa Familia

Os beneficiarios igualmente foram indagados acerca de sua compreensdo do
Programa Bolsa Familia. Isso, porque o0 programa possui como objetivos centrais a
erradicacdo da pobreza mediante a autonomizacdo e emancipacao dos beneficiarios mediante

a distribuicdo direta de renda.

Para 0 sucesso na erradicacdo da pobreza por meio de uma politica de
transferéncia direta de renda, além de promover o alivio imediato da pobreza, necessario se
faz que haja o desenvolvimento e a emancipacdo das classes excluidas em conjunto com
politicas publicas emancipatérias, 0 que aparentemente ndo acontece. Questionou-se, no
momento da formulacdo das indagac6es: Como pode uma politica publica emancipadora ndo
despertar nos beneficiarios o desejo de se emancipar? Sera que 0s beneficiarios compreendem
0 sentido transitorio dessa politica publica? Sera que as condicionalidades estdo sendo

compreendidas como futuras portas de saida do Programa?

Buscou-se observar nas falas, aspectos subjetivos ligados ao tempo de
permanéncia no programa, fatores de desligamento e a capacidade de acessar servicos e bens
que correspondam as necessidades basicas da familia, no intuito de descobrir se o programa,
ao transferir condicionalmente e diretamente renda aos beneficiarios, esta, de fato, os

tornando efetivamente capazes de seguir uma vida sem depender do beneficio.
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Entrevistador: O PBF é um favor do governo ou um direito da familia?

Beneficiario 04: Acho que é um direito da familia e um favor deles né, ajudar os pobres.

Beneficiario 07: Eu acho que... deve ser um direito da familia, né, ndo é um favor do governo porque o
governo arrecada muito. (...) Um direito, né, um direito conquistado pelos brasileiro.

Beneficiario 08: E um direito, ndo é nem pra mim, é pros filho, pros estudante né, porque eles té a escola e
ndo té o material € mermo que ndo té a escola né? E ai ja tenho o material, ja tem a escola né? e ai com a
ajuda deles é muito bom.

Beneficiario 13: Olha eu acho que eu vou falar com essas palavras, eu ndo tenho muita certeza, eu acho que
a palavra certa seja uma ‘obrigacdo’ para as criangas um ‘dever’ para ajudar as criancas carentes essa palavra
se chega ser até feia ‘favor’, eu acho que ¢ uma obrigagao para crianga.

Beneficiario 16: Acho que é favor e obrigacdo. E pg tem todas pessoa que ndo tem condigdo, ndo tem
emprego, no mundo hoje o emprego ta dificil. E j& com BF, os pais sustentam os filhos com o BF.
Beneficiario 24: Eu acho que é um direito. E um direito porque a gente paga imposto e tudo.

Beneficiario 29: Tem duas visdes que precisam explicar isso. E um direito nosso, por que muita gente séo
pobres e ndo tem emprego para toda a populagdo, entéo, ja esse rendimento que eles mandam para as pessoas
mais carente ja serve para diminuir mais os gastos, diminuir bastante a pobreza do mundo em geral.
Beneficiario 44: Eu creio que é um direito. Eu acho que é, porque tudo aquilo que a gente da a gente recebe
de volta, eu creio que seja imposto que a gente pague e ta recebendo de volta.

Beneficiario 46: Eu acho que é um direito da familia né, que tem tanta coisa que o governo gasta sem
necessidade né, pobre passando fome, as vezes é porque ndo tem mesmo da onde tirar né, ndo tem um
trabalho, ndo tem nada. Eu acho que isso é um direito, mas eu ndo sou contra ninguém receber Bolsa Familia
ndo, porque eu recebo.

Beneficiario 56: Eu acho que assim ndo é assim um favor ndo, eu acho que é um direito de nés que somo
pobres, que ndo temos salario de nada e o governo da os nossos direitos né¢’ o governo compreende, ele vé
gue a gente precisa, a gente que mora na roga, ndo tem nada, entdo é um direito nosso, né que ele teja

fazendo um favor ndo. Ele compreende a nossa pobreza e esta nos ajudando né”.

Fonte: elaborado pelo autor.

A Constituicdo Federal de 1988, ao regulamentar os direitos fundamentais sociais,

por meio de programas de transferéncia de renda, cuidou de estabelecer criteriosamente um

patamar de direitos minimos e adequados para uma vivéncia digna, que objetivem a

erradicacdo da miséria e a reducdo das desigualdades sociais. Para se atingir esses objetivos,

deve haver uma articulacdo de politicas publicas de emancipacdo, que despertem

no

beneficiario o desejo de se emancipar. Tal objetivo, contudo, apenas serd possivel quando

houver uma correta instrugdo acerca do carater emancipatorio do Programa, o que ndo ocorre

no caso do Bolsa Familia.

Conforme se extrai dos dialogos acima, os beneficiarios ndo compreendem o
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Bolsa Familia como um programa temporario, ante o seu carater emancipatorio. Por
compreenderem que o abono é uma obrigacdo/dever do Estado para com as familias, as
familias acreditam ser um modo de compensacdo pelos altos impostos pagos, conforme
dialogos travados com os beneficiarios 13, 16, 24 e 56. Ressalte-se que todos os beneficiarios
responderam uniformemente os quesitos no sentido de compreenderem o PBF como um
direito conquistado por eles e que deve ser pago pelo Estado. O que os diferenciou em termos
de respostas foi a motivacdo para a concessdo do beneficio, que oscilou entre um eventual
retorno em razao dos altos impostos pagos, distribuicdo de renda para a reducdo da pobreza,

ajuda aos carentes, entre outras respostas.

Outro elemento importante foi identificado na fala do Beneficiario 56. Observou-
se que, aléem do Bolsa Familia, os beneficiarios possuem outras fontes de renda, sendo estas
meramente informais. Isso se da, sobretudo, pela insuficiéncia da quantia recebida pelo

beneficio para mantimento diério das familias que vivem na linha da miséria.

Por conseguinte, em razdo da compreenséo, pelos beneficiarios, da existéncia de
um direito ao recebimento do beneficio, este deve ser concedido pelo Estado como um
dever/obrigacdo, ndo podendo ser cessado. E nesse contexto onde se percebe a compreensio
de permanéncia do beneficio, dificultando, em muitos casos, o0 acesso ao mercado formal do
trabalho. Isso, porque as condicionalidades ndo sdo para a emancipacdo, mas apenas para
manter o beneficio. Se hd uma condicionalidade que retire o beneficio do beneficiario que

superar determinado patamar de renda, entdo ndo havera emprego formal.

Por esse motivo, observou-se, nos dialogos travados, que ha uma predominancia,
entre os beneficiarios, do exercicio de atividades informais, funcionando o beneficio tdo
somente como complemento de renda. As condicionalidades, por sua vez, ndao funcionam
como futuras portas de saida para o programa, por meio da capacitacdo da parcela mais jovem
da familia, mas tdo somente como requisitos que devem ser atendidos para a permanéncia no

programa e a continuidade de recebimento do beneficio.

Essas conclusdes revelam que o PBF néo estd sendo compreendido devidamente
pelos beneficiarios como uma politica que, além de proporcionar o alivio imediato da
pobreza, igualmente é uma politica transitoria e emancipatdria. Tal fato se da, sobretudo, em
razdo da auséncia de formacgdo de uma consciéncia coletiva por meio da regular instrucéo dos
beneficiarios no momento de concessdo do beneficio, assim como regularmente nos

encontros, palestras e eventos.
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Posteriormente, os beneficiarios foram questionados acerca do pagamento ser
feito em dinheiro. Dentre as entrevistas realizadas, destacaram-se as falas abaixo, as quais
foram revestidas de conteldos substanciais para uma analise mais precisa acerca dos

elementos subjetivos presentes nas falas.

Quadro 4 — Percepcdo do beneficiario sobre a forma de pagamento em dinheiro.

Entrevistador: O que vocé acha de o beneficio ser pago em dinheiro?

Beneficiario 06: E bom, assim, pra quem tem consciéncia do que vai fazer com aquele dinheiro... é bom.
Agora, pra algumas parte de pessoa, eu acredito que se distribuisse realmente alimentacdo e roupa... eu acho
gue ainda seria mais proveitoso.

Beneficiario 11: Eu acho que o certo é o dinheiro. Certo que alimentagdo faz parte, mas as vezes precisa de
uma chinela, um shampoo, dai como a pessoa vai estudar? Tem que ter um shampoo para lavar o cabelo, tem
que ter uma chinela para usar, tudo isso faz parte. Inclui tudo.

Beneficiario 14: Olha pra ser bem sincera é uma pergunta até que eu vou te responder, tem aquele ditado
‘que as vezes a gente pagar pelo pecador’, eu acredito que na minha opinido que se viesse em material, em
alimento, em remédio ou em calgado eu acredito que seria bem melhor, eu ndo acredito. Queria gastar mais
porque as coisas € mais cara que aquele valor mas aquele dinheiro negécio de pensdo que o pai tem que dar
pra crianga as vezes ele diz que vai dar ele vai dar as coisas para dar aquele dinheiro que ele diz... Ele se
colocar na ponta da caneta e até mais caro que as coisas que tem, mas eu acredito que se viesse ndo importa a
guantia em um calgado em uma roupa o material eu acredito que na minha opinido seria muito melhor do que
o dinheiro. Porque tem muita gente por ai, que muita gente que ndo tem criangas que recebe o Bolsa Familia,
mas muitas vezes as criancas ndo chega ao dinheiro tem muita gente que compra drogas, compra luxo, deixar
de trabalhar por conta daquele dinheiro e a crian¢a ndo chega nem perto. Eu por exemplo conhe¢co uma
pessoa que chega tirar mais de R$300 do Bolsa Familia e a crianga ndo tem um chinelo para ir para escola. E
tem casas que vocé pode chegar em casa e tem a mulher bébada, assim no meu ponto de vista . Se fosse
dinheiro em material escolar seria bem melhor do que o préprio beneficio do meu ponto de vista é isso.
Beneficiario 40: Muito bom, porque se fosse em outras coisas como é que a gente ia comprar outras coisas
que eles tivessem necessitando, até a gente mesma. Porque a gente tira pra quando o dinheiro que a gente
ganha ndo da, a gente tira dele pra pagar uma luz, uma agua, comprar um bujdo, um remédio quando
precisar, é pra isso tudo, e se ndo fosse a dinheiro como é que a gente ia comprar? Se viesse de alimentagéo?
Ai ndo dava certo. A gente ndo precisa so disso, né, precisa so da alimentacdo, precisa de vestir, precisa de

material, de alguma coisa que ele va precisar.

Fonte: elaborado pelo autor.

Como se observa acima, dois grupos de respostas foram observados. O primeiro
grupo, defendeu a necessidade de o beneficio ser pago em dinheiro, uma vez que o
beneficiario se tornaria gestor da quantia recebida, investindo naquilo que mais lhe fosse util
naguele momento. Nesse caso, dada a limitada quantia recebida, os gastos seriam realizados

somente na deficiéncia ou auséncia de insumos basicos para a vida cotidiana.
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O segundo grupo de pessoas, todavia, defendeu que o pagamento em forma de
“cesta basica” seria bem mais proveitoso. Isso porque, dada a crescente valorizacdo das
coisas, quando se recebe o dinheiro do beneficio, mal d& para comprar 0s insumos mais
elementares do dia e, de um modo ou outro, acaba faltando algo. E como se a correcio dos
valores do beneficio ndo acompanhasse a inflagdo, que por sua vez aumenta bem mais rapido,

dificultando que o valor recebido seja suficiente para os insumos elementares do dia a dia.

Como se observa até o presente momento, ndo ha discussdes acerca de insumos
secundarios do dia a dia. Ndo se fala da aquisicao de veiculos, pouco se fala da aquisicédo de
aparelhos televisores ou celulares, demonstrando que, de fato, o beneficio recebido é gasto
pelos beneficiarios nos insumos mais basicos do dia a dia. E dado seu carater meramente
limitado, o dinheiro recebido pelo programa é tido como um complemento de renda que
proporciona o alivio imediato da pobreza, mas ndo é suficiente para efetivar plenamente 0s

direitos sociais constitucionalmente previstos.

4.5 O Programa Bolsa Familia: Ponte a emancipacdo ou a manutencdo da vala do

assistencialismo social?

No presente tdpico, buscou-se averiguar se o beneficio percebido pelos
beneficiarios estd cumprindo o papel emancipador a que se propds no momento de sua
implementacdo, ou apenas se 0s beneficiarios estdo sendo mantidos no que Mészaros

convencionou chamar de vala comum do assistencialismo social.

Como a abordagem adotada foi a de entrevistas com roteiro semiestruturado,
buscou-se identificar elementos que indicassem efetivas mudangas ocorridas dentro de uma
realidade especifica a partir da implementacdo do Programa Bolsa Familia, mediante a
transferéncia de renda. Observemos, nessa perspectiva, 0s seguintes dialogos com alguns
beneficiarios:

Quadro 5 — Tempo de inser¢do no programa.
Entrevistador: Desde quando vocé esta inserida no Programa e por quanto tempo acha que ainda vai receber

o beneficio?

Beneficiario 02: Oxe, eu recebi seis ano. Cortaram agora em janeiro que ficou... Em junho bloquearam, ai
cortaram porque ndo vieram, ndo ajeitaram, porque eu fui 1& ndo sei quantas vez, eu fui chorando 14, pra eles

ajeitar e ndo ajeitaram. Ai liguei pra Brasilia, ai a mulher de Brasilia disse que eu fosse la pra eles fazerem
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meu novo “cadrasto”, que eu tinha direito. Eu fui 14, eles néo fizeram, disseram que ndo porque eu disse que
tinha um menino que era beneficiario dentro de casa.

Beneficiario 07: A eu num sei [expressdo indica desanimo]. Se é, se é s até esse ano ou se pode até mais na
frente, ai ndo sei.

Beneficiario 10: Acho que eu vou precisar (enrolacdo na fala) sempre assim, por que é uma ajuda muito boa.
E muito bom importante.

Beneficidrio 22: Até eu me aposentar.

Beneficiario 24: pra sempre, eu sempre vou precisar porque eu nao tenho ganho, eu ndo tenho um emprego
fixo, meus filhos ndo tem e eu sempre vou ter.

Beneficiario 14: Até o dia que Deus quiser, né. E o governo aceitar.

Beneficiario 30: eu acho que por toda vida enquanto as criangas tiverem estudando, crianca estiver estudando
é um direito, acho que por toda a vida.

Beneficiario 40: Quanto tempo? Eu acho que enquanto eu existir né, porque sé eu trabalho em casa, mesmo
gque 0 meu rapaz arrume um emprego, eu pago aluguel, eu ndo tenho casa propria e eu vou sempre ta
precisando.

Beneficiario 53: Ah eu acho que por todo tempo que o governo quiser nos ajudar né’ porque a gente nao sabe

0 amanha se vai melhorar, se a gente vai conseguir/ (inaudivel) meus filho ai/ enquanto ele poder e quiser nos

ajudar que bom que esses menino cresg¢a pra trabalhar né’ (gemido).

Fonte: elaborado pelo autor.

De acordo com o exposto nos dialogos travados acima, observou-se que, para 0S
beneficiarios, o PBF possui carater permanente e/ou ndo possui contrapartida para o seu
recebimento. As condicionalidades, por sua vez, sdo observadas apenas para que ndo haja a

perda do beneficio e ndo como uma ponte a emancipacéo social.

Fica evidente a da importancia do beneficio para a manutencdo diéria das
despesas domeésticas, em uma analise geral, por essa razdo, as familias ndo pensam em sair do
programa. Por compreenderem, em sua maioria, que o Bolsa Familia é um dever/obrigacao do
Estado para com a familia, reforca-se o carater permanente do beneficio. Destaque para o
beneficiario 28, que indicou corretamente 0os meios de emancipacao objetivados pelo PBF,

qual seja a superacdo das condi¢bes de pobreza por meio do trabalho:

Até o tempo que eu conseguir me estabilizar, quando eu arranjar um emprego.
Quando eu arranjar um emprego eu mesma vou la e peco para cancelar (Beneficiario
28).

Para o percebimento regular do abono, o Programa estabelece alguns requisitos

(ou condicionalidades) que envolvem: a) manter em dia a caderneta de vacinacgdo dos filhos
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entre zero e seis anos; b) se comprometer em manter as criancas e adolescentes em idade
escolar frequentando a escola; ¢) frequentar os postos de salde da rede publica e seguir a
agenda pré e pos-natal para as gestantes e maes em amamentacdo; e d) quando oferecidas,
participar de atividades de orientacdo alimentar e nutricional e de programas complementares

de alfabetizacéo, cursos profissionalizantes, etc.

Com relacdo a afirmacao dos direitos sociais basicos por meio do cumprimento
das condicionalidades do Programa, o que contribui para que as familias consigam romper o
ciclo da pobreza entre gerac@es, observou-se que as condicionalidades estdo sendo respeitadas
ndo como uma ponte para a emancipacdo, mas tdo somente para ndo haver a perda do

beneficio. Vejamos!

Para algumas das familias entrevistadas, a hipotese do desligamento do programa
recolocaria a familia na condi¢do miseravel vivida antes do ingresso no Programa. Esse fator
demonstra que as bases de promoc¢do de meios acessérios de emancipacdo das familias
continuam frageis, ou praticamente ndo existem. Por esse motivo, as condicionalidades nao
sdo para tornar os cidaddos efetivamente emancipados, mas para evitar que haja a perda do

beneficio pelo descumprimento, levando eventualmente aquela familia ao status quo ante.

Por esse motivo, as méaes expressaram a sua condicdo de beneficiarias como se a
mesma fosse permanente, ou pelo menos até quando os filhos ficassem maiores, conforme as
falas dos beneficiarios 10, 14, 24, 30, 40, o que contradiz o carater temporario e
emancipatorio das familias beneficiarias, de modo que possam sair do Programa por
espontanea vontade.

Muito embora todos tenham sido unanimes em dizer que o beneficio percebido é
de grande valia, observou-se nos depoimentos, certo grau de comodidade e despreocupacao
em se ter um emprego formal: “pra sempre, eu sempre vou precisar porque eu nao tenho
ganho, eu ndo tenho um emprego fixo, meus filhos ndo tem e eu sempre vou ter”, conforme

depoimento do beneficiario 24.

Os motivos que certamente levam os beneficiarios a agirem dessa maneira, para
além das dificuldades convencionais de ocupacdo do mercado de trabalho formal, podem ser
resumidos em pelo menos dois: o primeiro é a auséncia de compreensao de que o beneficio
possui carater temporario e emancipatério. Ja o segundo, se traduz pela compreensdo, pelos
beneficiarios, de que o abono é uma obrigacdo/dever do Estado para com as familias,

acreditando ser um modo de compensacéo pelos altos impostos pagos. Assim, os beneficiarios
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comumente exercem atividades informais e utilizam o beneficio como mero complemento de
renda. Por sua vez, notou-se que os beneficiarios se sentem impedidos de exercer um emprego
formal por conta da cessacdo do beneficio pelo desenquadramento material de renda. Para
eles, se o0 beneficio percebido € uma obrigacdo do Estado que sera cessado pelo exercicio do
trabalho formal, entdo o exercicio de tal modalidade de ocupacdo ndo é algo considerado
benéfico e sim uma punicdo, aparentando ser um “corte de direitos pelo governo em razao do
trabalho”. De qualquer modo, ambos os problemas se traduzem na auséncia da correta
compreensdo acerca dos objetivos do Programa Bolsa Familia e de seu carater temporario e

emancipatorio.

Quanto a esta dimensdo, alguns relatos no momento da entrevista com 0s
beneficiarios abordados no tdpico anterior indicam que o beneficio é percebido como um
direito (no sentido de um dever, obrigacdo ou favor) prestado pelo Estado, desde que as

condicionalidades sejam respeitadas.

Contudo, as limitacbes do PBF sdo percebidas conforme assevera uma
beneficiaria, o dinheiro recebido ndo é suficiente para custear as despesas minimas, servindo

apenas como um complemento de renda capaz de auxiliar nas despesas mais elementares:

Beneficiario 63: E bom. Eu acredito que ainda t4 um pouco abaixo. E um pouco
abaixo. E um valor que ele ndo é muito alto, mas ele significa. Ele chega a ser
significativo. Ele soma, entendeu? Vocé nao sobrevive s6 disso, mas ele soma. Vocé
pode planejar algumas coisas, por exemplo, comprar algum aparelho, alguma coisa
pro seu filho, vocé pode planejar.

Levando em conta a maioria dos depoimentos analisados, pode-se perceber que o
PBF representa um avanco para os beneficiarios, mas ainda distante do que Carvalho (2011,
p. 242) revela sobre a Constituicdo Federal vigente que inaugura uma nova ordem social que
privilegia o Estado Democratico Social e de Direito, objetivando uma “progressiva
consecucdo de um projeto de igualdade material que impde o desenvolvimento permanente do
grau de concretizagdo dos direitos sociais nela previstos”, objetivando a reducdo das
desigualdades regionais e sociais € na construcdo de uma sociedade livre e solidaria. Nesse
sentido, a Constituicdo busca ampliar os direitos sociais fundamentais (art. 5°, §2° c/c art. 7°,
caput), buscando certo grau de justica social (art. 3°, incs. | e Ill; e art. 170, caput e incs. VIl e
VIII), podendo ser compreendido como a igualdade material. Por outro lado, a Constituigdo
de um Estado Democratico e Social de Direito impde a maxima efetividade da concretizacao
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dos direitos sociais previstos (art. 5°, §1°), sendo comando implicito e consequéncia légica o
ndo retrocesso das normas constitucionais que definem os direitos sociais. Dessa forma, a
Constituicao estabelece um padrdo de justica social a ser alcancado pelo Estado, conforme se

expde nos dispositivos constitucionais supracitados.?

Todavia, a ordem juridica, ao regulamentar e mapear os direitos fundamentais
sociais, por meio de programas de transferéncia de renda, tais como o Programa Bolsa
Familia, estabelece niveis sociais minimos e firma um patamar adequado de civilidade que
ndo pode ser, simplesmente, suprimido. Por outro lado, com base no principio da
progressividade e da protecdo a pessoa humana, para se atingir os objetivos de erradicagédo da
miséria e reducao das desigualdades sociais, deve haver uma articulacdo de politicas publicas
e atuacdo conjuntas que visem o tratamento setorizado para resolver diversos problemas
estruturais, dentre eles, a desigualdade econdmica, social e cultural, em que a pobreza e a

miséria estdo enraizadas.

Dessa forma, tomando como base as caracteristicas que alimentam um estado
profundo de pobreza no Brasil pela alta desigualdade econémica e social existente, verifica-se
que a ma distribuicdo de renda ndo pode ser sanada sendo com medidas estruturais e
redistributivas que, além de promover o alivio imediato da pobreza, possibilitem o
desenvolvimento e a emancipacdo das classes excluidas em conjunto com politicas publicas

emancipatdrias, o que nao acontece.

Por esses motivos, acredita-se que o beneficio ndo tem sido suficiente para a
maioria das familias superarem as condi¢cGes de pobreza em que estavam imersas, sendo
suficiente apenas para o alivio imediato da pobreza, funcionando muitas vezes como um
complemento de renda. Por outro lado, ha certo grau de impedimento para que haja uma
melhora reflexa nas condicGes de trabalho em razéo da auséncia de uma correta compreensdo
do significado do programa para o beneficio, 0 que seria um aspecto fundamental no

enfrentamento a pobreza e no processo de autonomizacao das familias beneficiarias.

21 Para maiores aprofundamentos acerca do tema, vide art. 1° (Fundamentos da Republica), art. 3° (Objetivos da
Republica) e art. 5° (Das Garantias Fundamentais) da CF/1988.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo que ora se encerra teve como objetivo avaliar o Programa Bolsa
Familia como uma politica publica efetivadora dos direitos fundamentais sociais a partir do
consumo de seus beneficiarios. Buscou-se, de modo especifico, avaliar a consonancia do
Programa Bolsa Familia ao que prevé as garantias atinentes aos direitos fundamentais. Com
efeito, estabeleceu-se uma discussdo acerca das condicionalidades estabelecidas pelo
Programa Bolsa Familia e sua contribuicdo para a emancipacdo dos individuos. Por fim,
objetivou-se captar a compreensdo dos beneficiarios acerca dos beneficios concedidos no
ambito do PBF, mensurando a relevancia do consumo das familias e suas possibilidades de

emancipacao.

Conforme abordado no Capitulo Ill, a historia dos direitos fundamentais tem
surgimento no Estado Constitucional Moderno, cuja razdo de sua existéncia encontra
fundamento e valor no reconhecimento e protecdo da dignidade da pessoa humana
(SARLET,1998, p. 36). Esses direitos fundamentais podem ser reconhecidos a partir de
diversas dimensdes. Muito embora existam autores que defendam a existéncia de quatro,
cinco ou seis dimensdes, necessario se faz abordar apenas as dimensfes convencionais, quais

sejam direitos individuais, sociais e difusos ou coletivos.

Os direitos fundamentais de primeira dimenséo, também chamados de direitos de
liberdade, sdo aqueles que demandam uma prestacdo negativa por parte do Estado, ou seja,
para protegé-los e promové-los, o Estado ndo deve fazer. Entre eles estdo o direito a vida, a
religido, a opinido, etc. Os direitos de segunda dimensdo, também reconhecidos como direitos
de natureza social, sdo aqueles que demandam uma prestacdo positiva por parte do Estado, no
sentido de garantir a sua protecio (BOBBIO, 1992, p. 72). E para efetiva-los, buscando uma
densificacdo do principio da justica social, por meio das politicas publicas, que se exige a
organizagdo dos servigos publicos. Tais direitos apenas foram possiveis “em virtude da
superveniéncia de dois eventos da época contemporanea, quais sejam, a industrializacdo e a
democratizagio do poder politico” (SCHAFER, 2005, p. 26).

Ademais, os direitos de terceira dimensdo, também reconhecidos como direitos
difusos ou coletivos, sdo sedimentados no fim do Século XX e se destinam a proteger
interesses de um grupo de individuos ou de um determinado Estado. Conforme assevera
Bonavides (2015, p.569), esses direitos tém por destinatario a humanidade, expressando sua

afirmacdo “como valor supremo em termos de existencialidade concreta”. Eles emergem,
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consoante o autor, a partir de discussdes referentes a paz, ao desenvolvimento, a0 meio

ambiente e ao patrimonio da humanidade em geral.

Como se observa, os direitos de primeira dimensdo fundamentam os direitos de
liberdade, assim como os direitos de segunda dimensdo fundamentam os direitos de igualdade
material (justica social). Por sua vez, os direitos de terceira dimensao se inserem no contexto
da globalizacdo, promovendo didlogos pluridimensionais para determinado grupo de

individuos.

Cumpre destacar que nenhum desses direitos sobrepde 0s outros, uma vez que séo
direitos fundamentais inerentes ao homem e que devem ser promovidos em sua maxima
medida pelo Estado, buscando garantir a dignidade da pessoa humana, fundamento da
Republica previsto na CRFB/1988. Por ser a dignidade da pessoa humana um principio
fundamental do Estado brasileiro (art. 1°, CF/1988), a Constituicdo conferiu aos direitos
fundamentais aplicabilidade imediata (art. 5°, paragrafo 1° da CF/1988), impedindo, inclusive,
que tal matéria seja objeto de emenda, uma vez que implicitamente compde o rol de clausulas
pétreas (60, § 4° da CF/1988).

Se inicialmente as fungbes do Estado se limitavam a proteger os direitos e
liberdades individuais, com o Estado Social passou-se a exigir uma postura do Estado na
efetivacdo dos direitos sociais. E oportuno destacar, que tais direitos com carater social tém
previsdo no preambulo da Constituicdo, nos arts. 1° ao 4° (dos Principios Fundamentais), no
extenso rol de direitos fundamentais sociais previstos nos arts. 6° ao 11 do mesmo diploma,
além de constar nos principios que regulam a ordem econémica e social. Por sua vez, a
Constituicdo “estabelece objetivos fundamentais para a republica, como o desenvolvimento
nacional, a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais
e regionais [...]” (BONAVIDES, 2003, p. 374).

Pobreza e desigualdade social constituem as mais claras formas de violacdo aos
preceitos da dignidade da pessoa humana, pois vetam o ser humano de usufruir de um minimo
existencial para uma sobrevivéncia digna. Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o
Estado é elencado pelo constituinte originario como o principal responsavel pela erradicacéo
da miséria e reducdo das desigualdades sociais. Portanto, quaisquer acBes que visem esse

tratamento devem ser compreendidas a luz da Constituicao.

O regramento Constitucional, por sua vez, traz desde os primeiros dispositivos até

os dispositivos finais, uma serie de direitos e garantias individuais e sociais, incumbindo ao
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Estado a tarefa de prové-los. Essa provisdo se da, no Estado Democratico de Direito, por meio
do fornecimento de prestacdes de carater assistencial, cujo fornecimento visa garantir a
sobrevivéncia dos que nao possuem condic¢des suficientes para garanti-la com o minimo de

dignidade (NOVAIS, 2010). Tal intervencéo estatal € mais que util, é necessaria.

Nessa perspectiva, o surgimento dos programas de transferéncia de renda foram
frutos de um longo caminho. Estes, surgiram por volta dos anos 1990, nas proposi¢es do
Consenso de Washington que erroneamente é compreendido como um conjunto de medidas
que foram adotadas em prol dos mais pobres, uma vez que, na pratica, sua criacdo se deu no
afd de uma reformulacdo econémica que visava privilegiar sobretudo a elite, por meio de

“politicas neoliberais”, conforme fundamentos j& exaustivamente discutidos.

Observou-se que num primeiro momento, a desigualdade e a pobreza foram
agravadas em decorréncia da aplicacdo do receituario discutido e produzido no Consenso de
Washington, disseminadas aos paises pobres pelo Fundo Monetario Internacional (FMI),
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pelo Banco Mundial (BM), uma vez que

as medidas que o compunham privilegiavam tdo somente a elite nacional.

Com a crise social e financeira instalada, o pobre passa a ser tratado de modo
individualizado pelo Banco Mundial, tendo sua situacdo avaliada tdo somente com base em
sua renda. Essa primeira visdo foi insuficiente para proporcionar sequer um alivio imediato,
uma vez que proporcionava ao pobre um tratamento calcado na apreciacdo das necessidades

fisiologicas fundamentais, desprezando 0 acesso a bens e servigos coletivos.

Posteriormente, verificando o fracasso da primeira visdo para conter a pobreza e
efetivar os direitos fundamentais, o Banco Mundial entende que ndo deve a pobreza ser
entendida tdo somente com base na renda, mas como um fendmeno pluridimensional, passa a
desenvolver politicas publicas que promovam oportunidades econémicas e prestacdo de
servicos sociais, despertando gradativamente uma série de investimentos nas areas da saude e

educacdo, mediante transferéncias integracionais e condicionadas de renda.

E nesse contexto que surge o Programa Bolsa Familia, compondo uma classe de
Programas de Transferéncia Condicionada de Renda que emergiram como suportes do sistema
para a contencdo de possiveis abalos sociais que poderiam potencialmente ameacar a minima
capacidade civilizatéria do sociometabolismo do capital e da existéncia humana. Como
descreve Barroso (2006, p.143), os direitos humanos fundamentais tiveram um percurso

histérico ingrato, uma vez que frequentemente vem ‘“encambulhados com as normas
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programaticas, sem que se possa prontamente discriminar as hipoteses em que existem

prestacdes positivas exigiveis”.

O direito a uma existéncia digna s6 pode ser viabilizado por meio de uma
constante e efetiva protecdo juridica progressiva, impulsionando, em decorréncia, 0 proprio
desenvolvimento social do Estado. Por ser elemento concretizador das liberdades humanas, a
aplicabilidade dos direitos fundamentais deve ser imediata, j& que se trata de um direito
humano fundamental. Por esse motivo, as garantias sociais previstas na Constituicdo devem

ser efetivadas pelo Estado imediatamente e em sua maxima medida.

O PBF foi instituido no Brasil em outubro de 2003 e substituiu todos os
Programas de Transferéncia de Renda até entdo existentes — Bolsa Alimentacdo, Auxilio Gas,
Bolsa Escola e Cartdo Alimentacdo. O programa visava tentar superar algumas debilidades
existentes quando os programas que o compunham enfrentavam de modo isolado. Estes, até
entdo, ndo se mostravam capazes de conter o avanco da pobreza e das desigualdades, vez que

eram simplesmente somados sem qualquer natureza unificadora e integradora entre eles.

Conforme preconiza a legislacdo, os objetivos basicos pretendidos pelo Programa
sdo: | - promover 0 acesso a rede de servicos publicos, em especial, de salde, educacdo e
assisténcia social; Il - combater a fome e promover a seguranca alimentar e nutricional; IlI -
estimular a emancipacdo sustentada das familias que vivem em situacdo de pobreza e extrema
pobreza; IV - combater a pobreza; e V - promover a intersetorialidade, a complementaridade e

a sinergia das a¢des sociais do Poder Publico.22

Como se depreende nos incisos acima, o0 objetivo central do PBF é enfrentar o
maior problema na historia brasileira: a pobreza, por meio de pelo menos dois pilares. O
primeiro pilar é a transferéncia direta de renda as familias, de modo que consigam superar a
situacdo de vulnerabilidade e pobreza, proporcionando um alivio imediato (combate a fome) e

garantindo a estes beneficiarios o direito a alimentacéo e 0 acesso a salde e educacdo.

Outro pilar fundamental do programa é a articulacdo, pelo Estado, com politicas
publicas integradas e intersetoriais de emancipacdo, as quais devem propiciar aos
beneficiarios condigdes de superacdo da desigualdade, uma vez que o Programa Bolsa Familia

ndo trata diretamente as causas da desigualdade. Essa articulagdo deve ser elaborada pelo

22 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Decreto n® 5.209 de 17 de
setembro de 2004. Regulamenta a Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia, e
da outras providéncias. Presidéncia da Republica. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_
03/_at02004-2006/2004/decreto/d5209.htm>. Acesso em: 15 de janeiro de 2015.
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Governo Federal, integrando atividades que proporcionem a geracdo de emprego e renda, bem
como 0 apoio as atividades produtivas, proporcionando aos municipios todo o aparato técnico

e infraestrutural para a sua realizagdo, o que na pratica ndo acontece adequadamente.

Portanto, ao unificar os programas de transferéncia de renda até entdo existentes
rumo ao objetivo de erradicar, embora parcialmente, a pobreza extrema da populacdo
brasileira, defende-se que o PBF é uma politica publica efetivadora dos direitos fundamentais,
devendo ser tratado institucionalmente como uma politica de Estado, ndo estando sujeito a
restricdes ou investidas eleitoreiras que impliqguem em esvaziamento, vedagdo ou retrocessos

sociais, devendo ser efetivado em sua maxima medida.

Desse modo, o Programa Bolsa Familia atua tanto no combate a fome, a miséria,
proporcionando medidas emergenciais de inclusdo social, assim como deve proporcionar
condicBes para a emancipac¢do dos beneficiarios, tornando-os cientes do carater emancipatdrio
do beneficio. No caso de ndo haver a integracdo entre ambas as medidas, o programa se

tornard um mero assistencialismo social, deixando de cumprir parte de seu objetivo.

5.1 Interpretacdo dos dados

O Estado, dentro de suas possibilidades, tem o dever de garantir 0 maximo
possivel no que tange a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, por meio de politicas

publicas, composta por acdes e omissdes.

Muito embora os dados do Programa no Brasil demonstrem relativa emancipacao
dos individuos23, o problema se mostra como estrutural. 1sso, porque o programa esta sendo
aplicado de forma a ndo tornar os cidad&dos efetivamente emancipados, uma vez que nao

fomenta portas efetivas de saida.

Diante de todas as iniciativas estratégicas pretendidas pelo Programa Bolsa
Familia, o que se verificou foi que o nivel de desigualdade social ndo decresceu
substancialmente, uma vez que o programa nao trata diretamente as causas da desigualdade,

necessitando de politicas publicas integradas e intersetoriais de emancipacao que, na prética,

23 Algumas conclus6es apontam para o desenvolvimento dos pequenos comércios locais em razao do
recebimento do beneficio. Os indices de pobreza vém diminuindo de forma acentuada. O nivel
intelectual das familias aumentou; muitas criancas deixaram de trabalhar para se dedicar
exclusivamente aos estudos. Essa e outras conclusdes podem ser acompanhadas no trabalho: O
Programa Bolsa Familia: uma breve andlise a luz da teoria dos direitos fundamentais. Disponivel em:
http://www.uel.br/revistas/uel/index.phpl/iuris/article/view/22586. Acesso em 01 jul 2019.
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ndo conseguem atender adequadamente as expectativas do programa.

As entrevistas realizadas na investigacdo que subsidiou esta pesquisa
contemplaram 279 familias no Ceara e se buscou fazer uma avaliacdo de processo do PBF
com o recorte no modo de consumo dos beneficiarios. Buscando abranger as mais diversas
perspectivas do fendmeno estudado, utilizou-se a amostragem por conveniéncia das
entrevistas como método de selecdo dos dados. Os resultados permitiram conhecer o perfil de
consumo dos beneficiarios, a relevancia do programa para uma vida melhor, a compreenséo
acerca do carater emancipatério do PBF e em que medida o PBF é uma ponte a emancipacao

social, em consonancia aos objetivos inicialmente propostos.

Questionados sobre em que se gasta o dinheiro recebido pelo beneficio, a maioria
dos beneficiarios respondeu que o utiliza, sobretudo, para alimentacdo e material escolar.
Gastos com &gua, energia e roupas sdo realizados em periodos esparsos, quando possivel.
Pelo que se depreende dos depoimentos, 0 acesso a produtos e Servicos que antes
encontravam dificuldade para acessar foi possivel a partir do recebimento do beneficio pela
maioria dos beneficiarios. Foram observados elementos subjetivos que revelaram, além do
alivio imediato da fome na luta pela sobrevivéncia, 0 aumento da autonomia, da liberdade
financeira, autoconfianca e autoafirmagdo dos beneficiarios como cidaddos portadores de

direitos e deveres minimos dentro de uma sociedade.

Estes elementos, quando confrontados com a base tedrica dos direitos
fundamentais, nos remetem a compreensdo de que o programa cumpre seu papel de efetivar
os direitos fundamentais por meio da distribuicdo direta de renda, pois proporcionam aos
beneficiarios a erradicacdo da fome, 0 acesso aos bens de consumo basicos e elementares do
cotidiano, ndo havendo razdes para se acreditar que uma quantia tdo minima possa ser

utilizada pelos beneficiarios com insumos superfluos.

Compreender que as familias investem o dinheiro do beneficio em bens nédo
essenciais (supérfluos), é compreender que as familias beneficidrias possuem condicdes
suficientes de viver com dignidade e de prover adequadamente seu préprio sustento, de modo
que ndo estdo enquadradas nos requisitos materiais para o recebimento do beneficio. Sendo
assim, entdo h4 eventualmente uma falha de gestdo do programa na identificacdo das referidas

familias, embora tais casos possam se enquadrar como residuais.

Defende-se, portanto, que os valores recebidos pelo beneficio proporcionam o

alivio imediato da pobreza, cumprindo um papel essencial no combate a fome e
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consequentemente na promog¢édo da dignidade da pessoa humana, por meio da transferéncia
direta de renda. Em que pese nédo ser capaz de efetivar todos os direitos sociais previstos na
carta Magna, até por nao ser esse seu objetivo, 0 PBF possui um papel importante no tocante

ao alivio imediato da pobreza e na reducédo das desigualdades sociais.

Isso se da pelo sucesso do programa na consolidacdo da transferéncia de renda
condicionada no pais, agora, com foco na unidade familiar e ndo mais em seus membros
singularmente. Em razdo dessa nova abordagem, h& certa ampliacdo da cobertura do
programa, permitindo a simplificacdo dos instrumentos de focalizacdo e fiscalizacdo das

condicionalidades de uma s6 politica publica.

Segundo a analise realizada com os dados empiricos observados, percebeu-se que
muito embora o programa influencie no desenvolvimento econémico, na reducdo da pobreza
extrema e da desigualdade por meio do atendimento as necessidades mais imediatas da
populacdo, ndo assegura aos beneficiarios uma real existéncia digna nos moldes estabelecidos
pela Constituicdo Federal, dado o irrisério valor recebido pelos beneficiarios,
impossibilitando-os de atingir um satisfatorio rol de direitos sociais previstos, dentre eles, a
alimentacdo, a salde, a educacdo, a moradia, o trabalho, o lazer, a seguranga, dentre inimeros

outros constitucionalmente previstos.

Pode-se concluir, a partir da pesquisa que o Programa Bolsa Familia é uma
politica publica concretizadora dos direitos humanos fundamentais, uma vez que consegue
erradicar a fome e propor o alivio imediato das condi¢cGes de miséria vividas pela parcela da
populacdo que, até entdo, era socialmente excluida em razdo da ma distribuicdo de renda com
a qual sofre o Brasil durante séculos, mas ndo € capaz de retirar o miseravel da condicédo de
miserabilidade e de proporcionar a efetivacdo plena dos direitos fundamentais
constitucionalmente previstos. Observou-se que também ndo é capaz de concretizar, de forma
isolada, os objetivos fundamentais da Republica previstos no art. 3°, 11, da CF, uma vez que
ndo foi idealizado para combater diretamente as causas da desigualdade e ndo esta
concatenado com outras politicas publicas de emancipacdo econdmica, social, cultural e

educacional que possibilitem o efetivo desenvolvimento emancipacéo das classes excluidas.

Embora o PBF pareca estar em sintonia com as tendéncias emancipatorias das
politicas sociais contemporaneas, observou-se, nas entrevistas, que os beneficiarios nédo
pensam em sair do programa, tampouco compreendem o seu real carater temporario,

demonstrando mais um problema a ser enfrentado futuramente pelos gestores.
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Nas perguntas relativas a percepcdo dos beneficiarios acerca da duracdo do
beneficio, observou-se que o PBF possui carater permanente ou ndo possui contrapartida para
0 seu recebimento. As condicionalidades, por sua vez, sdo observadas apenas para que nao

haja a perda do beneficio e ndo como uma ponte a emancipacéo social.

Apesar da importancia do beneficio para a manutencdo didria das despesas
domeésticas, em uma analise geral, as familias ndo pensam em sair do programa. Por
compreenderem, em sua maioria, que o Bolsa Familia € um dever/obrigacdo do Estado para
com a familia, reforca-se o carater permanente do beneficio. Em razdo do carater alimentar do
beneficio, tal verba ndo pode ser cortada por representar um retrocesso social. Tal fato se da,
sobretudo, pela funcéo de renda complementar que o Programa oferece, proporcionando aos
beneficiarios usufruir de necessidades fisiologicas que até entdo ndo eram usufruidas e

permaneceram no patamar constitucional de idealizacdo e nao de efetivacéo.

Com o PBF, observou-se que o patamar de efetivacdo foi alcangado no sentido de
conceder o alivio imediato da pobreza, cumprindo um dos seus objetivos. Percebeu-se, nos
dialogos, que para algumas das familias entrevistadas, a hipotese do desligamento do

programa os recolocaria na condi¢cdo miseravel vivida antes do ingresso no Programa.

No entanto, o programa ainda se mostra ineficaz em seu outro objetivo, qual seja,
o0 de efetiva emancipacdo dos beneficiarios. Isso, porque as condicionalidades, criadas para
proporcionar aos beneficiarios portas futuras de saida do programa, sdo respeitadas e
compreendidas por estes tdo somente como mecanismos de mantimento no programa. Isso
significa que o conjunto de condigdes criadas pelo Governo Federal ndo sdo compreendidas
pelas familias como mecanismos para tornar os membros do grupo familiar efetivamente
emancipados, mas para evitar que haja a perda do beneficio pelo descumprimento, levando
eventualmente aquela familia ao status quo ante. Esse fator demonstra que as bases de
promocdo de meios acessorios de emancipacdo das familias continuam frageis, ou

praticamente inexistentes.

Muito embora haja unanimidade por parte dos beneficiarios em afirmar que o
beneficio percebido é de grande valia, observou-se certa dependéncia do beneficio, gerando
certo grau de comodidade e despreocupacdo em se ter um emprego formal. Tal fato se da,
além da auséncia de compreensdo do real intuito do PBF e da auséncia de bases de
emancipacdo das familias, pela fungdo complementar de renda que o beneficio oferece.

Assim, caso haja o exercicio de um emprego formal pelo beneficiario, a compreensao é de
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que o beneficio sera perdido pelo aumento da renda per capita, desenquadrando o grupo
familiar dos requisitos materiais do programa. Assim, o trabalho formal é compreendido como
uma espécie de punicdo aos beneficiarios do PBF, que preferem em sua maioria exercer
trabalhos informais e continuar recebendo o beneficio como um complemento de renda. Para
eles, se 0 beneficio percebido é uma obrigagdo do Estado que seré cessado pelo exercicio do
trabalho formal, entdo o exercicio de tal ocupacgdo ndo é algo benéfico e sim uma espécie de

punicdo, aparentando ser um “corte de direitos pelo governo em razdo do trabalho formal”.

Portanto, com base nos argumentos detalhadamente expostos acerca das
caracteristicas socioecondmicas do Brasil em razdo da alta desigualdade econémica e social
existente, conclui-se que tais irregularidades apenas serdo sanadas com a tomada de decisoes
qgue busquem, além da promocdo do alivio imediato da pobreza, o desenvolvimento e a
emancipacao das classes socialmente excluidas. Tais medidas devem ser tomadas em conjunto

com politicas publicas de carater emancipatorio, 0 que na pratica ndo acontece.

Por esses motivos, conclui-se que o beneficio percebido pelas é suficiente tdo
somente para o alivio imediato da pobreza, ndo sendo igualmente suficiente para superar tais
condicBes, vez que o pequeno valor do beneficio funciona apenas como complemento de
renda. Por outro lado, em razdo da auséncia de uma correta compreensdo do significado do
trabalho para os beneficiarios, o beneficio ndo torna efetiva a porta de saida por meio do
trabalho formal, o que seria um aspecto fundamental no enfrentamento a pobreza e no
processo de autonomizacdo das familias beneficiarias, fazendo com que as familias optem por
exercer trabalhos informais para conciliar a renda percebida pelo beneficio e pelo trabalho
exercido, o que ndo é possivel com o exercicio do trabalho formal pelo desenquadramento

material em razdo da renda.

A partir das interpretacbes obtidas por meio das entrevistas realizadas, pode-se
concluir que o programa tem sido efetivo em focalizar as transferéncias de renda para as
familias mais pobres, proporcionando o alivio imediato da pobreza extrema, mas, por outro

lado, ndo é efetivo em estimular, de maneira significativa, a emancipacao das novas geracoes.

Para serem efetivas e eficazes, as politicas sociais, incluindo os Programas de
Transferéncia Condicionada de Renda, devem integrar um rol de politicas publicas acessorias
de forma orgénica e sistematica, atuando nas &reas de educacdo, saude, cultura e afins,
contribuindo com a formacgéo de uma consciéncia cidada de emancipacéo e despertando nos

beneficiarios o desejo de se emancipar, denominado de ‘“solidariedade intergeracional”. Do
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contrério, toda a construcdo de um discurso emancipatério propalado pelo programa néo

ocorrerd, correndo o risco de ser o programa reduzido a um mero gestor da pobreza.

Por ser uma politica de Estado e ndo de Governo, o programa ndo pode
simplesmente ser subtraido, uma vez que a cessagdo do beneficio traria imensos prejuizos aos
beneficiarios, isto se considerado que as familias séo, de fato, dependentes do programa. Sua
cessacdo incorreria em grave violagdo aos preceitos constitucionais que estabelecem a

impossibilidade se retroagir em relacéo aos direitos fundamentais ja positivados.

Talvez o maior mérito do programa até agora tenha sido a construcdo de um
rpido canal de transferéncia de renda, fazendo com que 0s mais pobres percebessem uma
quantia que Ihes proporcione o alivio imediato da pobreza. O grande desafio esta, portanto,
em aumentar a eficacia e a eficiéncia dessa politica social, despertando nos beneficiarios o
desejo e a necessidade de se emancipar, por meio de politicas integracionais e acessorias de
emancipagdo nas mais diversas areas, incluindo a manutencdo e aprimoramento do proprio
PBF, de modo a superar, efetivamente, o grande desafio de extincdo da pobreza e reducdo das

desigualdades sociais nos moldes constitucionalmente previstos.
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