“QUEM PARIU MATEUS, QUE O BALANCE” - CONTRIBUICOES PARA A
AVALIACAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NO MUNICIPIO DE RECIFE

Claudia Pestana Simoes

DISSERTACAO SUBMETIDA AO CORPO DOCENTE DA COORDENACAO DOS
PROGRAMAS DE POS-GRADUACAO DE ENGENHARIA DA UNIVERSIDADE
FEDERAL DO RIO DE JANEIRO COMO PARTE DOS REQUISITOS NECESSARIOS
PARA A OBTENCAO DO GRAU DE MESTRE EM CIENCIAS EM ENGENHARIA DE
PRODUCAO.

Aprovada por:

Prof. Francisco José de Castro Moura Duarte, D.Sc.

Prof*. Maria Helena Lavinas de Morais, D.Sc.

Prof. Roberto dos Santos Bartholo Jr., D.Sc.

Prof®. Suzana Marta Cavenaghi, D.Sc.

RIO DE JANEIRO, RJ — BRASIL
SETEMBRO DE 2006



SIMOES, CLAUDIA P.

“Quem pariu Mateus, que o balance” -
Contribui¢des para a avaliagdao do programa
Bolsa Familia no municipio de Recife [Rio de
Janeiro] 2006.

VIIL, 201 p. 29,7 cm (COPPE/UFRJ, M.Sc.,
Engenharia de Producao, 2006)

Dissertacao — Universidade Federal do Rio
de Janeiro, COPPE
1. Renda Minima
2. Politica Social
3. Bolsa Familia
4. Focalizacao

I. COPPE/UFR]J II. Titulo ( série )

il



*

“QUEM PARIU MATEUS, QUE O BALANCE” " - CONTRIBUICOES PARA A
AVALIACAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NO MUNICIPIO DE RECIFE

* Dito popular que faz referéncia a responsabilidade e ao compromisso que representantes legais devem ter
para com seus entes dependentes. Sentenca geralmente proferida na regido Nordeste do Brasil para chamar a
atencdo aos cuidados e responsabilidades que os pais devem ter com as suas crias. Neste trabalho de
dissertacdo, buscou-se fazer com a citagdo uma alusio ao papel que o Estado deve ter para com o seu povo,
tendo em vista o conceito de Estado democritico, em que - uma vez legitimado através de eleicdes
democriticas - este deve governar baseado nos principios da soberania popular, isto é, em favor do bem-
comum e dos interesses publicos, sendo o poder em ultima instancia do povo de decidir sobre os destinos do
pais, orientando e julgando a acdo dos governantes.

il



Agradecimentos

Agradeco a todos que passaram pela minha vida e me deixaram um

ensinamento, uma palavra de alento e uma alegria.

Em especial:

aos meus pais por terem me ensinado a arte de batalhar e ndo esmorecer,

ao Cristiano pela relagdo de companheirismo e dedicacao de uma década,

aos meus amigos queridos - representados aqui por Jana e Xande - por toda forca e carinho,
a Profa. Lena pelo crédito depositado e sabedoria compartilhada,

aos Profs. Bartholo e Francisco pela confianga e oportunidade de aprendizado no mestrado,
ao Prof. Carlos Renato pela apresentagcao ao tema da Engenharia de Interesse Social,

ao pessoal da Prefeitura de Recife pela contribuicao dada a pesquisa de campo,

a Deus (ou aos Deuses), sobretudo pelo presente que hoje habita o meu ventre.

v



Gente Humilde
(Chico Buarque de Holanda)

Tem certos dias em que eu penso em minha gente
E sinto assim todo o meu peito se apertar

Porque parece que acontece de repente

Como um desejo de eu viver sem me notar

Igual a como quando eu passo num subtrbio

Eu muito bem vindo de trem de algum lugar

E ai me d4 como uma inveja dessa gente

Que vai em frente sem nem ter com quem contar
Sao casas simples com cadeiras na cal¢ada

E na fachada escrito em cima que € um lar

Pela varanda flores tristes e baldias

Como a alegria que nao tem onde encostar

E ai me d4 uma tristeza no meu peito

Feito um despeito de eu nao ter como lutar

E eu que ndo creio, peco a Deus por minha gente
E gente humilde, que vontade de chorar



Resumo da Dissertagdo apresentada a COPPE/UFRJ como parte dos requisitos necessarios

para a obten¢do do grau de Mestre em Ciéncias (M.Sc.)

“QUEM PARIU MATEUS, QUE O BALANCE” - CONTRIBUICOES PARA A
AVALIACAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NO MUNICIPIO DE RECIFE

Claudia Pestana Simdes

Setembro/2006

Orientador: Francisco José de Castro Moura Duarte

Coorientadora: Lena Lavinas

Programa: Engenharia de Producao

No bojo das transformacdes sdcio-econdmicas e a luz da conceituacao tedrica tecida
por importantes autores, busca-se aproximar as discussdes acerca do papel do Estado
contemporaneo frente ao contundente quadro de pobreza instaurado nos paises da América
Latina. Identificando o padrio focalizador dos programas de transferéncia de renda,
analisa-se a natureza dos seus incentivos como medidas de combate a pobreza, elegendo-se
como objeto de andlise quatro programas latino-americanos: Bolsa-Familia, Chefes de
Familia Desempregados, Chile Solidario e Oportunidades. A partir do estudo de caso do
municipio de Recife, busca-se ainda analisar as condi¢cdes de implementacdo do Bolsa-
Familia e os mecanismos de focaliza¢do do seu publico-alvo, com vistas a compreender o
seu fluxo de processos e ldgica operacional, e a identificar se esses mecanismos sa0 ou nao

apropriados e quais seus principais pontos criticos.

vi



Abstract of Dissertation presented to COPPE/UFRJ as a partial fulfillment of the

requirements for the degree of Master of Science (M.Sc.)

“THE ONE WHO GIVE BIRTH TO MATHEW MUST SWING HIM” —
CONTRIBUITIONS FOR THE EVALUATION OF THE BOLSA FAMILIA’S
PROGRAM IN THE LOCAL MUNICIPAL OF RECIFE

Claudia Pestana Simdes

September/2006

Advisor: Francisco José de Castro Moura Duarte

Coadvisor: Lena Lavinas

Department: Production Engineering

In the context of socio-economic changes and in the light of theorical studies
presented by some important authors, it intends to confront the role of contemporary
Welfare State against the poverty situation in Latin America’s countries. By identifying the
pattern of the cash transfers programs which are targeted at the poorest groups, it aims to
analyze some incentive-based poverty reduction programs through the analyses of four
Latin American social programmes: Bolsa-Familia, Plan Jefes y Jefas de Hogar
Desocupados, Chile Solidario and Oportunidades. By the case study of the local municipal
of Recife, it intends to also analyse the Bolsa Familia’s implementation as well as its
targetting systems, in order to understand the process flow and to identify if they are

appropriated or not and also its critical points.

vii



SUMARIO

INTRODUGAO ...t s st nnanaeen 1
Capitulo 1. A ECONOMIA SOCIAL DO WELFARE STATE........ccccocevvenenen. 11
1.1.  Principios SOCIO-FIlOSOTICOS .....uviiriiiiiiiieiiiieeieeeeiee et 12
1.2, ConteXto HISTOTICO ..ccuuiiiiiiiiiiiieiieiieeeeeeeceee et 22
1.2.1. Primeiro veio a filantropia ..........ccocceeeviieiiiieiniieeniceceeeeee 22
1.2.2. Depois nasceu 0 Welfare-State ..........cccveeerveeeeieeenieeenieeeieeeevee e 26
1.2.3. Até chegar a crise no sistema SOCIal .........ccceeeevveeriieenieeeiee e, 41
Capitulo 2.  ESTADO E JUSTICA SOCIAL.......cocteiiiiiniieneeeieeieeeeieeee 48
2.1.  Teorias da SoCIEdade .........c.coveiriieiiiiniiiiienieeeee e 48
2.1.1. O Estado segundo 08 IDEItarios.........cccuveerieeeniieeniieenieeeieeevee e 49
2.1.2. O Estado segundo 08 IDErais ........ccceeeeueeeriieiniieeiie e 51
2.1.3. O Estado segundo 08 COIEtIVISIAS .....eeevveieriiieiiiieeiiieeiiee e 56

2.2.  Desconstruindo o Processo EMbrionario ........cccceeceeeveenieenieenienneenieenneene 64
Capitulo3. PROGRAMAS DE ALIVIO DA POBREZA.........ccccoovunvirrerennnn. 80
3.1.  Orientagdes para a Politica Social na América Latina...........cccccecvveevuveennnee. 81
3.2.  Programas de Garantia de Renda Minima .............ccoecueeiiiiiniiiennieennieennee. 93
3.2.1. Programa Chile SOIdArio.........cceeviiiiiiiiiiiiiiiiiceeceeceeceeee 98
3.2.2. Programa Oportunidades ............cooveeviieiiiiiiniieeniieeeecee e 100
3.2.3. Programa Chefes de Familia Desempregados .........cccccceeevveeenveennnen. 103
3.2.4. Programa Bolsa Familia...........ccceeoiieniiiiiniieiiieceeeeeee e 105

3.3.  Grau de Focalizac@o dos Programas da América Latina .........cc.ccccceeueeenee 111

Capitulo 4.  GESTAO DO FLUXO DE PROCESSOS DO BOLSA-FAMILIA .. 125

4.1.  Abordagem Metodolégica na Andlise do Processo de Implementacdo..... 128
4.2.  Pontos Criticos da Focaliza¢ao do Bolsa-Familia em Recife..................... 131
4.2.1. Procedimentos relativos a um sistema de focalizag@o ....................... 133
4.2.2. Recursos administrativos no sistema de focalizagdo ...........cc............ 154

4.3.  Observacdes Quantitativas dos Dados do Bolsa-Familia em Recife......... 159
CONSIDERACOES FINAIS.........oovivieieeieeeeeeeeeeseeseeeeses e s s ssenesssssannaes 166
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS........ovuemeiimreiiereeseeessesssssessssessessssssssnn 175
ANEXO 1: Campos do Cadastro UNICO ...........ccoueveveeeeeeeeeeseereeeeeesseseeeseseesenees 190
ANEXO 2: Exemplos de programas latino-americanos de combate a pobreza ....... 194

ANEXO 3: Campos do Cadastro Social da Prefeitura de Recife (PPSU)................ 197



INTRODUCAO

Desde a década de 80, configura-se na América Latina um polémico debate sobre os
rumos que a politica social deve tomar para fazer frente ao agravamento da sua
problematica social. No bojo das argumentagdes que sustentam os rumos da politica
de protecao social coloca-se, de um lado, o seu carater universal dentro do contexto
dos direitos humanos e, de outro, o carater seletivo dos beneficios através das
chamadas safety nets’, em que o beneficidrio precisa comprovar sua condicio de
precariedade para ter o direito a minimos sociais. Diferentemente das politicas sociais
que tém como propdsito ampliar e estender os beneficios e direitos sociais dentro de
uma perspectiva universalista, promotora de equidade, verifica-se, ao longo dos
ultimos anos, uma preferéncia dos governos dos paises em desenvolvimento por
politicas sociais definidas através de diagnésticos globais e estabelecidas de forma a
garantir um minimo para estabilizar riscos e atenuar os efeitos sociais deletérios

causados pelas falhas de mercado.

A preferéncia por programas sociais pautadas nesses moldes € resultante de um
modelo macroecondmico de ajuste fiscal que acaba por reduzir o alcance das
manobras politicas na dire¢do de maiores investimentos sociais. Percebe-se que o
impacto dos ajustes liberais e dos novos riscos sociais tem prevalecido na
configuracdo do debate internacional contemporineo, enfocando-se ndo mais a
questdo do direito social e do combate a desigualdade social, mas sim modelos que
atenuem os niveis de pobreza extrema. Dessa forma, dadas as restricdes
macroecondmicas orcamentdrias ¢ a hegemonia do capital estrangeiro internacional
sobre os paises periféricos, a tonica da discussdo é deslocada para a capacidade de os

paises fazerem politicas de cunho compensatorio.

Organismos internacionais financiadores do desenvolvimento sdcio-econdmico
mundial apontam a focalizacdo dos investimentos como proposta de tratamento da
questdo social nos paises pobres e em desenvolvimento. Consensuais, controvertidos

ou até alheios as bases tedricas que determinam esse tipo de arranjo social em torno

1 . o~ . P A .
Safety nets constituem-se na provisdo de servicos bdsicos ou em transferéncias de renda

compensatérias que visam garantir uma rede minima de subsisténcia, asseguradas mediante
comprovagdo de situa¢do de pobreza ou extrema pobreza (LAVINAS, 2004).



do papel do Estado e das concepcdes de justica social, esses paises acabam tornando-
se partidarios desse idedrio estratégico, orientando o seu orcamento social de forma
compensatodria, através de uma rede minima de protecdo social que assegure um
patamar minimo de subsisténcia para aqueles devastados pelas mazelas da pobreza e
da miséria. O aval para a implementacdo desse modelo é cunhado pelos interesses do
capital internacional em financiar politicas sociais que privilegiem um welfare state
residualista, em que o Estado s6 deve assegurar o minimo de sobrevivéncia para os

verdadeiramente destituidos.

Em todos esses casos, sobretudo no caso do Brasil e dos demais paises da América
Latina, é veemente a necessidade de se construirem politicas e metodologias
adequadas a sua realidade para a andlise e controle de riscos aos quais as populacdes
mais vulnerdveis estdo expostas. A importacdo de propostas advindas de interesses
hegemonicos, cujos discursos legitimam-se através de medidas (best practices)
consideradas como sendo as mais adequadas ou até as Unicas alternativas possiveis,
orientam as economias dos paises periféricos para a reducdo do peso das politicas
sociais no or¢amento do Estado, reduzindo o montante das transferéncias sociais e
eliminando o carater universalista dessas politicas (SANTOS, 2002). Tais propostas
muitas vezes restringem-se a aspectos técnicos e operacionais que ndo contextualizam
o cerne das questdes sociais das realidades locais, mostrando-se limitadas no que

concerne, de fato, erradica¢do da pobreza e inclusao social.

Tomando o mesmo rumo de diversos paises, a partir dos anos 90, o Brasil promoveu
Programas de Garantia de Renda Minima (PGRMs), que associam beneficios
monetdrios a critérios econdmicos de elegibilidade e ao cumprimento de
condicionalidades para a permanéncia nos programas. Nesses moldes, o programa
federal Bolsa Familia — criado a partir da unificacdo dos programas sociais Bolsa
Escola Federal, Bolsa Alimentacdo, Cartdao Alimentacdo e Auxilio Gis — O Bolsa-
Familia oferece uma renda fixa as familias em situacdo de extrema pobreza e mais
uma parcela varidvel as familias com criancas e adolescentes menores de 16 anos em
situacdo de pobreza, desde que cumpram o compromisso de manter seus filhos na
escola, obedecendo a freqiiéncia minima escolar de 75% do periodo total, e de estar

em dia com as campanhas de vacinacao das criancas.



Em termos de estratégia sécio-econdmica, espera-se que os efeitos positivos de um
programa social dessa natureza se facam presentes nao s6 no viés econdmico de curto
prazo, mas também no de longo prazo, a medida que busca elevar o capital social® dos
beneficiarios para se tornarem oferta futura mais qualificada no mercado de trabalho.
Se desenhada, implantada e gerida de forma adequada, esta combinagdo de estratégias
pode ser capaz de maximizar os efeitos da implementagdo dos PGRMs e promover
uma ruptura do circulo vicioso da pobreza. Nesse ambito, ganha forca o papel das
instituicdes sociais, no sentido de promover o bem-estar agregado e garantir um

patamar social mais redistributivo.

Todavia, é sabido que o modelo de desenvolvimento brasileiro reproduz um processo
de iniqiiidade social, caracterizado pela alta concentracdo de renda, pela incipiente
democracia’ e pela fragilidade das redes de protecdo social (CARVALHO, J., 2004).
Aliado a isso, percebe-se, por parte das instituicdes sociais, 0 seu carater ambiguo e
pouco claro no cumprimento dos seus papéis e na definicdo de prioridades para a
tomada de decisdes, sobretudo no que diz respeito ao tratamento dos problemas

sociais de maior complexidade que afligem as populacdes mais vulneraveis.

Segundo Barr (2004), os objetivos das institui¢des sociais devem estar orientados para
a eficiéncia, a promog¢do da eqiiidade e a viabilidade administrativa. Nesta 16gica, os
critérios que definem o grau de efici€ncia de uma institui¢ao social devem enfocar trés

aspectos: a macroeficiéncia, que discrimina a fracdo do PIB que é destinada para o

? Para os fins desse estudo, o termo capital social é aqui definido como o somatério de recursos que
podem ser utilizados e mantidos para uso futuro, podendo trazer impactos substanciais nos modos de
organizag¢do da vida social de uma populag@o. Para Bourdieu (1980 apud MILANI, 2005, p. 14), o
“capital social € o conjunto de relacdes e redes de ajuda mitua que podem ser mobilizadas
efetivamente para beneficiar o individuo ou sua classe social.” Sendo encarado como propriedade do
individuo e de um grupo, € estoque e também base de um processo de acumulagdo que pode permitir
um maior €xito na competicdo social. Nesse sentido, ele pode produzir beneficios futuros e
impactantes, devendo ser percebido como um elemento-chave estratégico para a implementag¢do de
projetos sociais e politicas publicas. Cf. BOURDIEU, Pierre. Le capital social: notes provisoires. In
Actes de la recherche en sciences sociales, volume 31, pp. 2-3. 1980

3 Como elucida o historiador José Murilo de Carvalho (2004), no Brasil, primeiro vieram os direitos
sociais, implantados nos anos 30, em um periodo de supressdo dos direitos politicos e de reducdo dos
direitos civis pelo Estado autoritarista de Getiilio Vargas. Segundo ele, isso em parte explicaria a
origem do Estado clientelista no pais, ja que a falta de liberdade politica sempre foi compensada com o
paternalismo social. A partir da Constitui¢do de 1988, embora os direitos politicos tenham adquirido
uma amplitude nunca antes atingida, a democracia politica ndo tratou dos problemas mais graves, como
o desemprego e a desigualdade. Os problemas da 4rea social permanecem, havendo ainda um
agravamento da situacdo dos direitos civis, no que se refere a seguranca individual (CARVALHO,
2004 apud SOUZA, V., s/d).



cumprimento das acgdes sociais (minimizando-se o0s custos administrativos
relacionados); a microeficiéncia, que determina que as politicas sociais devem cobrir
de modo eficaz as distintas demandas sociais, tanto na promoc¢do de beneficios
monetdrios como de servigos publicos; e os incentivos, que preconizam que a
estrutura de beneficios oferecidos pelo Estado deve minimizar os efeitos adversos da

cadeia de trabalho, geracdo de emprego e renda e da de poupanca.

Conforme analisa Barr, no que tange o grau de cobertura de servigos publicos, com
vistas a atender diferentes tipos de demandas sociais, o aspecto da microeficiéncia
constitui-se como estratégia que as institui¢des sociais podem adotar através de trés
formas de atuacdo: (i) beneficios que provéem seguro (insurance benefits), a fim de
atenuar os riscos de uma queda abrupta de padrdo de vida em decorréncia de uma
situacdo de adversidade, como, por exemplo, de desemprego; (ii) beneficios que
atenuam os niveis de pobreza (poverty relief benefits ou anti-poverty benefits), com
foco naqueles individuos ou familias que se encontram abaixo de um padrdo minimo
de subsisténcia, podendo ter como estratégia de acdo a erradicagdo da pobreza ou
apenas a sua atenuagdo; (iii) beneficios que estabilizam os ciclos de consumo
(consumption smoothing benefits ou life-cycle benefits), ao prever a realocacdo do
consumo ao longo da cadeia vital, podendo ser associados a pensdes de previdéncia
privada ou de seguridade social ou a transferéncias de renda a grupos em situacdo de

vulnerabilidade social.

Tendo em vista a classificagdo supracitada, que define as formas de atuagdo das
instituicdes sociais segundo trés categorias de beneficio, procurar-se-4 utiliza-la nesta
dissertacdo para efeitos de uma andlise comparativa dos programas de transferéncia de
renda condicionada que serdao aqui levantados. Contudo, optou-se por trazer para este
estudo programas que enfocassem somente uma dessas categorias: beneficios que
atenuam os niveis de pobreza (poverty relief benefits), no sentido de concentrar a
atencdo em programas sociais que vém sendo tomados como tendéncia de

investimento nas agendas sociais dos paises, em um contexto de globalizacdo da



economia”.

Buscar-se-4 trabalhar com a assertiva econdmica de que, no mundo real, longe de uma
economia em situacdo de pleno emprego, a instabilidade dos mercados gera uma
variedade de imperfei¢cdes na economia, riscos e incertezas que ddo ao Estado um
papel-chave ndo somente restrito a promog¢ao de beneficios que assegurem um padrao
minimo de subsisténcia aqueles que se encontram em niveis de pobreza e de
indigéncia, mas também na provisdo de seguro em idade ativa e na estabiliza¢do dos

ciclos de consumo que financiem periodos de inatividade’.

Vale ressaltar, no entanto, que o objetivo ndo € trazer para a discussdo aspectos
relacionados a estabilizac@o dos ciclos de consumo, a geragdo de poupanca, ao grau
de eficiéncia da provisdo de servicos do mercado privado, nem tampouco ao sistema
de seguridade social que melhor condiga com os paradigmas demogréficos, sociais e
financeiros de um dado pais. Objetiva-se contextualizar os diferentes desenhos de
Programas de Garantia de Renda Minima (PGRMs) atualmente em voga como
estratégia politica de governos para alivio da pobreza. Ao vincular o recebimento de
beneficios monetéarios ao cumprimento de condicionalidades, esses programas vém se
configurando muitas vezes como o carro-chefe das politicas sociais de muitos desses
governos, sem que necessariamente, contudo, outros investimentos sociais sejam

realizados no sentido de cobrir outros tipos de demandas s6cio-econdmicas.

No que tange os diferentes desenhos e formas de implementacdo de politicas sociais

* O contexto de globalizacio que tencionou-se utilizar é o mesmo expresso por Santos: “a globalizacio
¢ uma fase posterior a internacionalizacdo e a multinacionalizacdo porque, ao contrdrio destas, anuncia
o fim do sistema nacional enquanto ntcleo central das atividades e estratégias humanas” (SANTOS,
2002).

> O desenvolvimento da teoria macroecondmica a partir da elaboracdo crescente de fundamentos
microecondmicos fez com que vdrias abordagens sobre o consumo agregado se consolidassem na
andlise econdmica. Ao contrdrio da assertiva econdmica em que esse estudo se baseia, a teoria do
Consumo Intertemporal de Fischer, por exemplo, coloca a cargo do individuo a opgdo pela
estabilizacdo dos ciclos de consumo. Nesse modelo, uma pessoa pode consumir menos em um periodo
t para poupar e poder consumir mais em um periodo #+1/; similarmente, outra pessoa pode optar por
consumir mais no periodo ¢ (através de empréstimos financeiros) que em #+/ (Cf. BLANCHARD, O.
Macroeconomia: teoria e politica econdmica. Rio de Janeiro: Campus, 1999, cap. 16). Este simples
modelo prevé um comportamento racional em um mercado regido por certezas e mercados
competitivos, em que o welfare state s se restringiria a promocio de programas para alivio da pobreza
daqueles ditos pobres, uma vez que ndo haveria riscos — ndo necessitando a provisdo de seguros por
parte do Estado — e as pessoas teriam, voluntariamente, acumulado poupangas para serem consumidas
durante os periodos de inatividade (BARR, 2004).



dessa natureza, além dos aspectos da macro e da microeficiéncia levantados por Barr,
o aspecto da eficiéncia que se pretende abordar mais profundamente neste trabalho se
dard no campo dos incentivos. Pretende-se refletir se os incentivos que subsistem
explicita e implicitamente no programa Bolsa Familia propagam-se de maneira
eficiente e eficaz, desconsiderando as variacdes decorrentes de mudangas de Governo,
isto €, para além da dimensao imediatista e eleitoreira a que um programa social pode

estar atrelado.

E importante mencionar também que esse estudo nio se propord a discutir se um dado
servico deveria ser provido pelo mercado ou por organismos publicos, tendo em vista
o grau de eficiéncia e viabilidade operacional de cada um. Dado que determinados
servicos sdo providos pelo Estado, intenciona-se identificar as bases em que foram
concebidos determinados programas sociais, €, no caso do Bolsa Familia, se esse
programa foi desenhado para cumprir com os seus objetivos e incentivos de maneira

efetiva.

Ademais, no caso especifico da andlise da implementacio do Bolsa-Familia, o
presente estudo ndo tem a intencdo de efetuar uma avaliacdo de impacto deste
programa social. Conforme indicado no titulo deste trabalho, busca-se tecer
consideragdes e efetuar contribuicdes que possam ser somadas ao processo de
avaliacdo de impacto do programa, no que se refere a sua implementagdo no
municipio de Recife. Nesse sentido, a metodologia de andlise bottom-up, ao levar em
conta a observagdo da implementacdo sob a Otica da natureza e da forma de atuagdo
local, em nivel micro, permite que sejam analisados ndo sé os efeitos dos agentes
implementadores — a Prefeitura de Recife -, mas também as interacdes que estes
tiveram e t€ém com 0s outros atores sociais envolvidos neste processo — governo
federal e populacdo beneficidria. Nesse tipo de abordagem, portanto, a implementagdo
de um programa social € entendida de maneira mais integrativa e dindmica, em que o
eixo de acdo local aliada a estrutura de interacdo com os atores envolvidos produzem

efeitos diferenciados de transformagao social.

Em termos pragmaticos, se reconhece, entretanto, a complexidade do processo de
formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas sociais, entendendo que o

processo de se fazer politica publica distingue-se entre o que os governos pretendem



realizar e o que, de fato, realizam. Por outro lado, sabe-se ainda que esse processo
constitui-se como uma acao intencional, com objetivos e metas a serem alcangados, e,
embora tenha impactos no curto prazo, suas acdes devem produzir efeitos de longo
prazo. A politica publica deve envolver processos subseqiientes apds a tomada de
decisdo e proposi¢do, ou seja, ela implica também implementacdo e avaliagdo

(SOUZA, C., 2003).

Nesse sentido, para que os incentivos de um dado programa social sejam efetivos e
funcionem dentro de uma dinamica indireta e agregada de melhoria do bem-estar dos
seus beneficidrios, hd que se estabelecer processos e controles que permitam gerir o
seu modus operandi de tal forma que assegure o cumprimento da ldgica esperada para
o programa. No caso do Bolsa Familia, o Cadastro Unico do Governo Federal — que
contém os dados dos beneficidrios do programa — e os sistemas de apoio e controle
das condicionalidades configuram-se como instrumento central de monitoramento dos
controles estabelecidos no seu desenho. O aspecto da eficiéncia associado aos
incentivos que este programa visa difundir na sua estrutura, expresso em termos dos
beneficios e condicionalidades para ele instituidos, esta diretamente vinculado a
gestdo dos fluxos de processos e dos dados dos beneficidrios. A gestdo do Cadastro
Unico e dos sistemas de controle constituem-se como questio estratégica para a
efetividade do Bolsa Familia e, por essa razdo, serdo analisados na dltima parte deste

estudo.

Em suma, o que se pretende discutir neste trabalho é a questdo do incentivo e de que
maneira os métodos intrinsecos a viabilizagdo de um dado programa social ddo o
suporte necessario para que ele seja eficiente, tentando identificar o formato de
PGRM que melhor cumpra tais objetivos. Para tanto, serd analisada a natureza dos
incentivos do programa federal Bolsa Familia, tomando como parametros de
comparagcdo os beneficios, as elegibilidades e as condicionalidades de outros
programas de transferéncia de renda condicionada em outros trés paises da América
Latina — Chile Solidario (Chile), Oportunidades (México) e Chefes de Familia
Desempregados (Argentina). Estas andlises ndo se propdem a examinar € comparar a

estrutura de financiamentos, gastos ou cotizagdes fiscais e sociais desses paises; o

intuito é qualificar os programas, segundo os seus objetivos, graus de cobertura e do



que se busca garantir com cada um, de forma a averiguar se os incentivos® do Bolsa
Familia sdo ou ndo adequados para a atenuacdo dos ciclos de pobreza entre os seus
beneficiarios e também de identificar critérios e processos que porventura sejam mais

eficazes que o nacional.

Torna-se, pois, imperativo pensar de que forma o modelo de gestio da maquina
administrativa foi concebido no Brasil e como este estd sendo operacionalizado para
atender as demandas e controles estabelecidos para um programa de transferéncia de
renda condicionada, no intuito de entender as estratégias adotadas e de evidenciar os

critérios que devem ser subsidiados em prol de uma maior eficiéncia operacional.

O desafio €, portanto, colocado: como propor novos meios de gestdo - que superem 0s
modelos convencionais - para atender a fins sociais importantes? Considerando como
ponto fulcral a reformulacdo do conceito de justica social e a proposi¢do de novas
formas de solidariedade, essa questdo poderia ainda ser transcrita da seguinte forma:
de que maneira novas tecnologias sociais podem servir aos interesses das
coletividades, de modo a promover a equidade e a reduzir a vulnerabilidade? Novos
métodos podem ser usados para diagnosticar, identificar problemas, propor
alternativas de solucdo e avaliar resultados; porém, isso ndo significa que a inovagao
produza efeitos benéficos reais em termos sociais ou politicos. E preciso ir além dos
métodos, repensar as defini¢des, mexer nas formas, relembrar a todo o momento os

verdadeiros propdsitos.

Por essa razdo, o cardter interdisciplinar que esta discussdo encerra perpassa 0S
campos especificos dentro dos quais, tradicionalmente, tais questdes sdo analisadas e
alternativas de solucdes sdo geradas, tais como nos campos das ciéncias humanas e
sociais, sobretudo da ciéncia politica, da economia, da sociologia e da assisténcia
social. Nesse sentido, ganha vulto o papel da engenharia como ciéncia aplicada que,
dentre suas variadas esferas de atuacdo, desenvolve métodos, técnicas e processos a

servico do ser humano, visando tratar dos mais diferentes propdsitos do engenho

6 . I .

Como aponta Barr (2004), a teoria econdmica pouco trata sobre os detalhes de como os servigos
podem ser entregues, quais as estruturas de incentivo que deveriam ser promovidas e como as
instituicdes deveriam mudar e se organizar para melhor servir aos seus propositos.



humano’. O interesse da engenharia pelo social cresce, com a preocupacdo de atrelar
a dimensdao técnica com a ética, no sentido de estreitar as relagdes humanas e
institucionais, bem como de potencializar as iniciativas de interven¢do junto as

situagdes de pobreza.

Na medida em que o tratamento das caréncias sociais exige um compromisso ético
com respeito as formas de intervencdo, assim como sua efetividade depende de

aspectos técnicos, a reunido das dimensdes técnica e ética nos projetos de intervencdo

z

voltados para o enfrentamento das caréncias sociais é um atributo intrinseco da
engenharia de interesse social. Ou seja, a efetividade de toda e qualquer agdo
transformadora no campo social estd atrelada a uma dimensdo técnica, dada pelas
competéncias exigidas no planejamento, na implementagdo, na gestdo e na avaliacdo
dos programas, projetos e a¢des sociais. [...] O compromisso ético exige que as nossas
acdes tenham resultados efetivos; que possam contribuir para a transformacdo
positiva das condi¢Oes sociais. Esta é a dimensdo ética subjacente aos programas,

projetos e ag¢des sociais (ABEGAOQ, 2002, p. 78, grifo do autor).

E importante salientar, no entanto, que este trabalho ndo tem a pretensdo de propor
meios inovadores que respondam as contundentes questdes sociais contemporaneas.
Sem se afastar dos seus fins, ele € fruto do esfor¢co de desvendar a 16gica subsistente
no atual cendrio politico brasileiro, esperando poder, afortunadamente, contribuir com

um olhar atipico para a questdo social que aqui se apresenta.

Com base nessa proposta, o presente estudo tem por objetivo tedrico central
incorporar, em cardter interdisciplinar, elementos conceituais sobre o tema da
vulnerabilidade social, a luz de analises socio-filosoficas, acontecimentos historicos e
também de contribui¢des da teoria econdmica. Sob o ponto de vista metodolégico,
tenciona-se construir andlises mediante o delineamento dos marcos institucionais
legais, de diagnodsticos de identificagdo de objetivos, atores sociais envolvidos e
processos intrinsecos ao funcionamento dos programas sociais aqui reunidos, de

forma a avaliar se essas iniciativas contribuem de fato para o rompimento dos ciclos

7 Pelas palavras de Gilberto Freyre, a engenharia social é “aquela arte-ciéncia que desenvolve a
aplicacdo de conhecimentos, quer cientificos quer empiricos ou intuitivos, a criacdo e ao
aperfeicoamento de estruturas sociais; ou de formas de convivéncia social, inclusive politica ou
econdmica” (FREYRE, 1987, p.9 apud ABEGAO, p. 73). Cf. FREYRE, Gilberto. Homens,

Engenharias e Rumos Sociais. Rio de Janeiro: Record, 1987.



de pobreza. Em particular, pretende-se avaliar se 0s processos operacionais das
institui¢des sociais s@o adequados aos objetivos do Bolsa Familia e aos interesses do

seu publico-alvo.

Por conseguinte, a andlise dos pontos criticos que serdo levantados neste trabalho
deverd pautar-se na incorporacdo de aspectos socioecondmicos e politicos aos
técnicos, através da caracterizacdo das condi¢des de vulnerabilidade social e dos tipos
de incentivos sociais, a luz dos estudos de autores que discutem os processos de
exclusdo e inclusdo social existentes na sociedade capitalista contemporanea — como
Robert Castelg, Pierre Rosanvallon’ e Nicholas Barr'’. No que concerne a andlise
técnica das praticas institucionais, a gestdo do Cadastro Unico do governo federal e
dos sistemas de controle serd discutida como questio estratégica para a efetividade do

principal programa de transferéncia de renda brasileiro em voga.

8 Robert Castel é professor da Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales, Paris, Franga. A obra do
autor que serd mais profundamente abordada neste estudo € “As Metamorfoses da Questdo Social: uma
cronica do saldrio” (Cf. CASTEL, 1998).

% Pierre Rosanvallon é professor da Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales, Paris, Franga. As
obras do autor que serdo mais profundamente abordadas neste estudo sio “A Crise do Estado-
providéncia” (Cf. ROSANVALLON, 1997) e “A Nova Questdo Social” (Cf. ROSANVALLON, 1998).
' Nicholas Barr é professor da London School of Economics, Londres, Inglaterra. A obra do autor que

serd mais profundamente abordada neste estudo é “Economics of the Welfare State” (Cf. BARR, 2004).
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Capitulo 1. A ECONOMIA SOCIAL DO WELFARE STATE

Interrogar os limites de atuacdo do Estado na sociedade ou sobre as estratégias e agdes
adotadas para tratar a questdo social acaba por remeter as origens da formacao das
estruturas politicas que atualmente sustentam as decisdes politicas na area social. O
Welfare State”, também chamado de Estado do Bem-Estar Social ou Estado-
providéncia'?, configura-se como um sistema especifico de transferéncias sociais, seja
sob a forma de beneficios monetdrios, seja sob a forma de prestacdo de servicos
publicos, cujo objetivo central € promover o bem-estar dos individuos. Conhecer os
fundamentos do Welfare State, situando o seu desenvolvimento em um contexto
histérico e, por que ndo, filoséfico', é condi¢do necessdria para remontar as bases da

sua construcao e compreender a dindmica das politicas sociais em voga.

Nesse sentido, para identificar as tendéncias e estratégias politicas no bojo das
transformagdes em curso, € preciso ir além da narracdo dos acontecimentos histéricos
e da repercussio de fatos econdmicos. E preciso compreender as trajetSrias
socioldgicas que subsistem nos fatos histdricos, de forma a tornar plenas de sentido

todas as outras contribui¢des que se somam.

Do ponto de vista sécio-filoséfico, busca-se analisar de que maneira as relagdes entre
individuo, sociedade e Estado se estabelecem, se organizam e se desfazem. Do prisma
histérico, busca-se identificar as raizes histéricas por onde se consolidaram as

estratégias politicas e econOmicas da atualidade. Pelas palavras de José Murilo de

" Embora exista certa distingdo entre as expressdes “Welfare State”, “Estado-providéncia” e “Estado
de Bem-Estar Social”, aqui ela ndo é realizada. Tal como Medeiros (2001) também sinalizou em seu
trabalho: “utiliza-se uma definicdo bastante ampla de Welfare State, que é entendido como a
mobilizacdo em larga escala do aparelho de Estado em uma sociedade capitalista a fim de executar
medidas orientadas diretamente ao bem-estar de sua populacdo” (Cf. A Trajetéria do Welfare State no
Brasil: Papel Redistributivo das Politicas Sociais dos Anos 1930 aos Anos 1990, p. 8).

"2 Em seu livro “A crise do Estado Providéncia” (1997), Rosanvallon esclarece que a expressio inglesa
Welfare State foi criada na década de 1940, ao passo que a expressdo “Estado-providéncia” (Etat-
Providence) surge, na lingua francesa, na época do segundo Império. Ela foi cunhada por pensadores
liberais ndo-partidarios de um Estado com maiores atribui¢des, mas que tampouco eram partidrios de
uma filosofia puramente individualista. Rosanvallon cita que essa abordagem foi desenvolvida por
Emile Ollivier, em 1864, ¢ depois retomada por Emile Laurent, em 1865. Este dltimo defendia o
desenvolvimento de associagdes de previdéncia como alternativa politica.

3 Essa andlise dos principios filoséficos emergiu a partir do breve contato com a sociologia e a
filosofia politica no contexto do curso de mestrado. Ela ndo tem por admbito ser algo extenso, com a
profundidade necessdria que o assunto exige, mas antes uma reflexdo que espera ser aprofundada no
decorrer de préximos estudos.
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Carvalho, em entrevista a revista eletronica Tema Livre (2004): “a ciéncia social serve
para melhor trabalhar o lado conceitual que vai servir para melhor costurar a narrativa
histérica. A combinacdo, se bem usada, pode eventualmente gerar maneiras novas de
abordar certos problemas, de interpretar evidéncias™'*. Assim, no lugar de sobrevoar
os acontecimentos histdricos, a intencdo deste capitulo reside, pois, em procurar
articular vérias 6ticas de uma realidade histérica, buscando entender a 16gica do social

na sociedade contemporanea.

1.1. Principios Socio-Filosoficos

Pensar em como o Estado-nagdo moderno se constitui significa desconstruir a sua
arquitetura intelectual e identificar as matrizes ideoldgicas que o formaram. Refletir
sobre o papel do Estado moderno € reconhecer que ele tem responsabilidades sobre os
individuos de uma sociedade; é reconhecer que esses individuos tém direito a
protecdo. Em uma alus@o a obra do filésofo inglés Thomas Hobbes - Leviathan (1651)
-, 0 socidlogo Pierre Rosanvallon sustenta a afirmacao que o nascimento do individuo
e o do Estado moderno participam do mesmo movimento, ndo podendo um existir

sem o outro. Nesse contexto, o direito a propriedade, a0 mesmo tempo em que O

sustenta, define o individuo; € redutor da incerteza e produtor da seguranca.

E o Estado que faz o individuo existir como sujeito, e, portanto, com direitos, porque
ele tem por objetivo proteger estes direitos: ndo ha Estado-protetor sem individuo
portador de direitos, ndo hd individuo que realize estes direitos sem Estado-protetor.

(ROSANVALLON, 1997, p.19)

Os limites desta reflexdo extrapolam ainda mais, na medida em que se toma o
conceito de Estado democritico, em que - uma vez legitimado através de eleicoes
democraticas - este deve governar baseado nos principios da soberania popular; em
favor do bem-comum e dos interesses publicos, sendo o poder em ultima instancia do
povo de decidir sobre os destinos do pais, orientando e julgando a acdo dos seus

governantes. Como discorre Giddens (2001, p.19): “numa sociedade democrética, o

4 Cf. Revista Tema Livre. Ano III - Edicdo n° 08 - Niter6i, Rio de Janeiro, Abril/2004. Entrevista com
o historiador José Murilo de Carvalho. Disponivel em: http://www.revistatemalivre.com/rtl10.html.
Acesso em 03/02/06.
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poder publico representa a vontade coletiva”.

Ribeiro (2004) enfatiza ainda que, em uma sociedade democréatica pressupde-se que
todos discutam e decidam as grandes opg¢des, servindo-se de alternativas diferentes e
legitimas. Tanto no debate como no voto, pode-se escolher qual sociedade se prefere.
Diante dessa l6gica, e posto que um traco fundamental da democracia € que ela é
justamente um regime de leigos, o autor indaga: escolhe-se de fato? Ora, mas como

1sso ocorre realmente se essa escolha nao estd ao alcance do leigo?

Diz-se que a civilizagdo ocidental contemporanea traz, no bojo da sua formacao,
aspectos culturais advindos do processo de constitui¢do das civilizacdes dos povos
primitivos. No antigo Egito, a religido era o centro da vida social, entremetendo toda a
organizacdo do Estado sob uma visdao religiosa. O Estado do antigo Egito se
estruturava com base no prestigio dado ao farad, uma vez que este possuia alegada
ascendéncia, sabedoria e poderes divinos. Essa ligacdo do Estado com a religido era
tdo preeminente que o farad ndo sé representava a seguranca da vida e do direito de
propriedade, mas também assegurava a propria continuidade do Estado. Os povos que
inauguraram a civilizagdo tiveram em comum o fato de organizarem estruturas de
agregacao social, cuja regulacio se fazia sélida pela amédlgama do elemento religioso.
O poder do Estado era proveniente da acdo imposta pela religido e a vida social era
concebida para refletir o pensamento religioso. Segundo Costa, talvez esta seja a
principal contribui¢do desse legado primitivo para a idéia atual de Estado (COSTA,

2004a).

E na Grécia Antiga, contudo, que o Estado é pensado como uma entidade que devia
legitimar-se através das leis, ndo mais baseada na fé, mas explicada pela razdo. A
idéia de que todos fazem parte de um corpo social maior - a polis15 - foi difundida
dentro de um contexto em que a vida do homem identificava-se com a vida da cidade.
Na polis, o0 homem livre'® ndio era servidor de outro homem, mas sim servidor da lei.

A consciéncia de que o homem € um ser social e deve, portanto, questionar o que € a
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sociedade, se dd com a consolidagdo do pensamento filoséfico'’. “Terd a lei a seu
favor aquele que for capaz de convencer aos outros que tem a razao” (COSTA, 2004b,

p.9) ',

Platdo'® procurou confiar a politica a especialistas, entregando-a aos cuidados do
"filésofo-rei", daquele com sabedoria e capacidade para tomar decisdes porque possui
conhecimento cientifico. Para ele, o jogo politico € permitido aos que conhecem a
verdade e somente estes podem dirigir os destinos do Estado. Contudo, quase dois
séculos antes, na contramiao dessa tendéncia de pensamento, 0s atenienses>"
partilhavam da idéia de que a democracia ndo era técnica nem ciéncia; qualquer

cidaddo tinha o direito de se expressar publicamente e exercer o direito do voto.

> A pélis, a cidade-estado, é o lugar onde a legitimacio do Estado deixa de ser produto de uma alianga
baseada na fé; a legitimacdo passa a se dar pelo uso da razdo.

'® Os homens livres tinham disponibilidade para o estudo e podiam refletir sobre as questdes filoséficas
do mundo. Os escravos, porém, eram obrigados a arcar com as responsabilidades do trabalho 4rduo,
propiciando aos gregos o tempo necessdrio para o aprimoramento das faculdades do pensamento
(COSTA, 2004a).

"7 No principio, os primeiros filésofos gregos buscavam nos mitos respostas para compreender o todo
que os cercava. Posteriormente, a visdo dos mitos deu lugar ao pensamento racional, isto €, a busca de
explicagdes racionais para alguns fendmenos, principalmente relacionados a estrutura da natureza. Essa
geracdo de filésofos gregos, também chamados fisicos, se interessou em compreender os processos da
natureza por meio da observacdo e da reflexdao. Assim, a razdo, a observacido e a reflexdo fundamentam
o inicio do pensamento filos6fico (COSTA, 2004b).

' No final do século V a.C., a crise social conduz os filésofos gregos a se preocuparem com as
questdes politicas. Protdgoras, que representava a escola dos sofistas, preconizava que o homem € a
medida de todas as coisas e que o filésofo deveria preocupar-se com as coisas humanas. Segundo essa
escola, a sociedade € fruto da inseguranca; € a representacdo fisica do pacto que os homens fazem entre
si, para a sua mitua e coletiva protecdo. Os sofistas tinham de ser capazes de ensinar aos seus
discipulos como vencerem as controvérsias politicas (COSTA, 2004b).

' Os sofistas se opunham 2 visio dominante da época de que a lei resultava de uma vontade divina ou
decorria de um mandamento da natureza. Ao retirar a lei do plano mitico e a colocarem como algo util
a formacdo do Estado, os sofistas provocaram uma grave crise intelectual e moral na sociedade da
Antiga Grécia. Os sofistas acreditavam que as leis da cidade sdo humanas e, portanto, eram relativas e
mutéveis. Socrates morreu por acreditar na justica absoluta. Essa visdo relativa que propunham os
ideais sofistas para as regras morais e as leis da polis A desordem instaurada a partir dessa crise foi
reconstruida a partir de uma nova ordem, a qual refutava as doutrinas sofistas. Na gé€nese desta nova
filosofia politica, S6crates surge defendendo a idéia de que a vida social deve estar submetida a regras
de justi¢a, que assumem um valor absoluto. Platdo é discipulo de suas idéias, instauradas a partir do
pressuposto que o homem ¢ dotado de uma consciéncia que lhe permite ser o condutor do seu processo
de vida, ver a natureza como um espaco de sua atuacdo e a cidade como o lugar da articulagdo
organizada dessa atuacdo (COSTA, 2004b).

2 Dos dois estados proeminentes no mundo grego - Atenas e Esparta — Esparta era o que possuia a
organizagdo social mais elaborada no periodo compreendido entre os séculos VI a III a.C., periodo da
Grécia de maior brilho. Em Atenas, inicialmente, o poder estava nas mdos dos nobres, descendentes
dos antigos chefes de cla. Depois, o poder dos nobres é quebrado e a cidade passa a ser governada por
um conselho de 500 membros eleitos que, em seu conjunto, formam a assembléia do povo. Em Esparta,
a organizagdo social privilegiava a vida comunitdria, com uma busca da igualdade entre os sexos
(COSTA, 2004a).
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Em tempos modernos, sob a égide do saber técnico e qualificado, Ribeiro (2004)
questiona em que situacdo se encontra entdo o cardter democrdtico da escolha:
amesquinha-se, na medida em que € eleito quem promete uma coisa e depois, no
governo, faz outra? Em que bases se fundamenta o cardter da politica atual ao tornar

as liberdades individuais reféns da economia?

Refletindo brevemente sobre as questdes éticas € morais que norteiam o modo de agir
dos tomadores de decisdo, pode-se situd-las a luz da teoria do agir comunicativo do
filésofo Jirgen Habermas. Segundo Habermas (1989 apud GUAZZELLI, 1999), no
que se refere aos temas éticos e morais associados ao modo de agir comunicativo, ha
trés possiveis usos da razdo prética: o uso pragmdtico, o uso €ético e o uso moral.
Tomando o conceito de razdo prética de Kant®' como a capacidade de pensar e
raciocinar voltada para o agir em termos pragmadticos, Habermas coloca que o
principio que orienta a nossa razdo pratica pode ser usado pelo préprio sujeito de
acordo com cada um desses trés usos. Ele ressalta que o que determina a acdo, em

cada caso, é a motivacdo mais fundamental ou o interesse que a impulsiona.

Assim, no primeiro caso, o uso pragmadtico da razao pratica define o agir orientado
por fins, em que os determinantes da acdo se originam no resultado que o sujeito
pretende obter, segundo interesses proprios, sem maiores questionamentos no que diz
respeito ao outro. Aqui a nocdo das conseqiiéncias dentro do coletivo € geralmente
colocada de lado em nome da l6gica racionalista, a qual toma por base o principio da
eficacia e da eficiéncia, sem se aprofundar nos fins. O segundo caso - 0 uso ético da
razdo pratica - trata justamente da questdo da coletividade como motivadora do agir.
Assim, pautado em determinados valores ou ideais que se formam dentro de um
determinado contexto social, o agente social os utiliza para reproduzir estes mesmos
valores em um dado projeto. Por fim, Habermas afirma que o uso moral da razao

pratica tem como norte o principio da justica, em que o agente traz questionamentos

2! Para Kant (Cf. KANT, E. Critica da Razdo Prdtica, 1788), a moral ndo possui fundamentos que vao
além da consciéncia humana, da razdo. Todavia, ao se interrogar sobre o valor do conhecimento
metafisico, Kant atribui os fundamentos de uma metafisica na moral, ao invés de buscar os
fundamentos de sua moral na metafisica. Enquanto a razdo tedrica tem por necessidade a experiéncia
para ndo se perder no vicuo da metafisica, a razdo prética - a ética-, deve ultrapassar tudo que seja
sensivel ou empirico. Segundo ele, a ética ndo necessita dos dados da sensibilidade e, portanto, ndo
pode cair em "ilusdes". Pela ética kantiana, o individuo pode agir segundo um dado motivo, o qual
pode vir a tornar-se lei universal (PASCAL, 2005).
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apoiados em valores moralmente aceitos e julgados como corretos pela sociedade em
questdo. Neste ultimo caso, a motivagdo estd na busca da tomada de acdo com senso

de justica.

De acordo com Habermas® (1989 apud GUAZZELLI, 1999), quando a razdo pratica
questiona os valores do mundo social no qual estd inserida, ndo realiza apenas um ato
individual. O questionamento surge em uma situacao de conflito em que outros atores
sociais estdo envolvidos, sendo justamente em razdo dessas posicdes conflitantes que
o senso moral € despertado nas pessoas. Desse modo, a rigor, a razao prética s6 age do
ponto de vista moral em fun¢do de uma realidade comunitaria. Mas, em todos os trés
usos, a razdo pratica também € acompanhada da natureza coletiva, social, comunitdria,

visto que o eu individual também se remete ao carater social da razdo.

Para Guazzelli (1999), o uso moral da razao pratica é despertado em razao de um
problema colocado pela comunidade e somente através de um agir comunicativo pode
desenvolver-se. Assim sendo, a busca de principios morais que sejam capazes de
fundamentar normas de acio s6 acontece no envolvimento de todos os interessados. E
através dele que os principios morais e a sua aplicabilidade vao encontrar terreno fértil

para o entendimento mutuo e a transformagao positiva.

Na sociedade democrdética atual, o espaco publico se delineia no conflito dos intimeros
discursos que o atravessam e o constituem, e também se constréi a partir de todos os
que dizem algo sobre e para a sociedade. Sem que se reduzam a vozes de apenas
alguns grupos, uma tomada de decisdo unissona, baseada nos preceitos da igualdade
democratica, tem de passar necessariamente pela inclusdo de todas as partes, pela
discussdo de todas as pautas, sobretudo aquelas voltadas para a promoc¢do do bem-
estar de todos os individuos. Tamanha preocupacdo se explica a medida que nem
sempre o social e a sociedade se referem aos mesmos meios sociais, as mesmas
pessoas, a mesma insercao no processo produtivo, no acesso aos bens, ao mercado, ao
mundo dos direitos. E preciso combater a idéia de que o social diz respeito ao carente

e a sociedade ao eficiente (RIBEIRO, 2000).
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No que se refere a légica do social na sociedade contemporinea, Castel (1998)
propde uma nova forma de interpretacdo da estrutura e da insercdo social, a partir do
conceito de ‘desfiliacdo social’. O autor denomina ‘desfiliacdo social’ a situacdo de
individuos que flutuam na estrutura social, sem que estes encontrem um lugar que
lhes seja proprio. Diferentemente do conceito de ‘exclusio social’, que ndo exprime a
idéia de pertencimento a uma causa ou género inerente a uma determinada situagcao
social, a desfiliacdo ndo se caracteriza como uma ruptura, mas como uma
desqualificacdo ou invalidag¢do social. Para Castel, no lugar da exclusao social®, a

sociedade contemporanea vivencia um processo de invalidagao social.

A exclusdo é estanque. Designa um estado, ou melhor, estados de privacdo. Mas a
constatacdo de caréncias ndo permite recuperar os processos que engendram essas
situacdes. [...] Em contrapartida, falar de desfiliagdo ndo € ratificar uma ruptura, mas
reconstruir um percurso. A no¢do pertence a0 mesmo campo semantico que a
dissocia¢do, a desqualificacdo ou invalidagdo social. (CASTEL, 1998, p.26)

1” (1997a apud ARAUJO, 2001) coloca que os processos de marginaliza¢io

Caste
social®® se configuram como resultado de um duplo processo de desvinculacdo: em
relacdo ao trabalho e em relagdo a insercdo relacional. Por esse motivo, ele defende

que os processos de inser¢do (ou reinser¢do) devem ser analisados a partir do eixo da

2 Cf. HABERMAS, TJiirgen. Consciéncia Moral e Agir Comunicativo. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1989.

23 Como afirma Nardi, a partir do livro As metamorfoses da questdo social: uma cronica do saldrio,
Castel tornou-se referéncia obrigatéria nas discussdes do mundo do trabalho e dos suportes sociais
necessdrios a garantia da coesdo social na sociedade contemporanea. “Nao se trata de uma discussdo
restrita as ciéncias humanas, mas de todo o campo do conhecimento que busca problematizar o trabalho
como elemento estruturante da sociedade capitalista e como dispositivo que possibilita compreender a
genealogia do individuo moderno” (NARDI, 2002, p. 141).

** Castel se ap6ia nas idéias de Durkheim (Cf. DURKHEIM, Emile; Da Divisdo do Trabalho Social,
Sao Paulo: Editora Martins Fontes, 1995) para explicar o conceito de ‘desfiliacdo social’. Durkheim
percebe o trabalho como um elemento de filiacdo societdria, em que o individuo se identifica com o seu
trabalho e constréi uma esfera de acdo prépria. Castel argumenta que o processo de desfiliacdo social
acontece quando ocorre um afastamento do individuo deste universo social criado pelo trabalho e se
instala uma situacdo de vulnerabilidade decorrente deste afastamento (CASTEL, 1998 apud
MIRANDA, 2005).

» Cf. CASTEL, Robert. A dindmica dos processos de marginalizacido: da vulnerabilidade a
desfiliacdo. In: Caderno CRH: democracia, cidadania e pobreza. Salvador, n.26/27, p.19-40, jan./dez.
1997a.

% Conforme salienta Castel (1997b apud ARAUIJO, 2001), na atualidade, tais processos de
marginalizacdo representam uma grande ameaca, dado que podem acarretar em exclusdo propriamente
dita, isto é, em um tratamento explicitamente discriminatério dessas populacdes desfiliadas. Cf.
CASTEL, Robert. As armadilhas da exclusdo. In. WANDERLEY, Maridngela; B()GUS, Lucia;
YAZBEK, Maria Carmelita (Orgs.). Desigualdade e a questdo social. Sdo Paulo, EDUC, 1997b.
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relacdo de trabalho e o da insercdo relacional. Sob o prisma do eixo da relagdo de
trabalho, deveria ser trabalhada uma gama de situac¢des, desde aquela concernente ao
emprego estdvel até a auséncia completa de trabalho. Da mesma forma, no que se
refere ao eixo da insercdo relacional, dentre as vdrias situagcdes conjuntas que

deveriam ser tratadas, estariam a inscricao nas redes sélidas de sociabilidade e o

18



isolamento social total*’.

Ao analisar os processos de marginalizacdo e de insercdo social segundo esses dois
grandes eixos, Castel estrutura o espaco social em trés zonas distintas: zona de
integracdo — onde se dispde de garantias de trabalho estdvel e podem-se mobilizar
s6lidos suportes relacionais®®; zona de vulnerabilidade — onde hd precariedade do
trabalho e fragilidade dos apoios relacionais; zona de desfiliagdo — onde se conjugam
simultaneamente auséncia de trabalho e isolamento social, implicando uma dupla
ruptura das redes de sociabilidade e participacdo. Castel identificava ainda uma quarta
zona nessa estruturacdo do espaco social: a zona da assisténcia, onde ocorre uma
dependéncia segurada e integrada (CASTEL, 1994% apud ARAUJO, 2001; PORTO,
M., 2001).

A partir desse modelo, o autor constata que as fronteiras entre essas zonas sao ténues,
a medida que a passagem de grupos de individuos de uma zona a outra, torna-se cada
vez mais freqiiente na sociedade contemporinea. Assim, por exemplo, a zona da
desfiliacdo pode nutrir-se da de vulnerabilidade, ou a da vulnerabilidade pode
absorver a da integracdo, ou ainda a da assisténcia pode reincidir em novos espagos de
vulnerabilidade. Diante de todo esse dinamismo social contemporaneo, onde o espagco
social estrutura-se mais preponderantemente: na zona de integragcdo, na zona de

vulnerabilidade, na zona de desfiliacdo ou ainda na zona da assisténcia?

E impossivel separar completamente os "de dentro" e os "de fora" ji que hd um
continuum de posicdes que se contaminam. O que, ao contrdrio, parece ser mais
provavel € uma circularidade entre a zona de vulnerabilidade e a zona de integracao:
desestabilizacdo, precarizacdo, desemprego, sdo ameacas que turvam as distin¢des

anteriores e se fazem onipresentes para o conjunto da sociedade. (CASTEL,1998,

" Em relacdo a esses eixos, Castel (1997a apud ARAIJJO, 2001; PORTO, 2001) os separa em trés
diferentes niveis, segundo o tipo de situa¢io marginal. No eixo da rela¢do de trabalho, tem-se: trabalho
estavel, trabalho precdrio e ndo trabalho; no da insercdo relacional, tem-se: insercdo relacional forte,
fragilidade relacional, isolamento social.

¥ Seguindo a hipétese desenvolvida por Castel (2001), Rosenfield explica que o individuo para existir
deve dispor de suportes, isto é, recursos ou capitais. Os suportes sdo condigdes de possibilidades de
desenvolver estratégias individuais, no contexto de dispor de uma liberdade de escolha na condugdo da
prépria vida, uma vez que ndo se estd na dependéncia do outro (ROSENFIELD, 2003).

# Cf. CASTEL, Robert. Da indigéncia 2 exclusdo, a desfiliacio: precariedade do trabalho e
vulnerabilidade relacional. In: LANCETTI, A. (Org.) Saiide Loucura, No. 4, p. 21-48. Sdo Paulo:
Hucitec, 1994.
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p.17).

Outra observacdo que este autor faz € a possibilidade de individuos possuirem uma
boa situacao no eixo da inser¢do relacional e compensar, até certo ponto, uma situacao
ruim no eixo da relagdo de trabalho, ou o contrdrio. Ele pondera que, ainda que a
dimensdo econdmica embora seja importante, nao € determinante, uma vez que a
pobreza contribui para a producdo da marginalidade, o que por si s6 tem um peso
menor que o da conjugacao dos dois eixos - relacao de trabalho e inser¢do relacional -

, dado que outras condi¢des podem estar associadas  sua origem™ (ARAUJO, 2001).

Rosenfield salienta que a abordagem do individuo contemporaneo, a partir das zonas
de vulnerabilidade e de desfiliacdo, une-se a exposta por Martuccelli*' (2002 apud
ROSENFIELD, 2003), o qual afirma que a modernidade contemporanea caracteriza-
se por um processo de ‘individuacdo’, uma vez que o mundo acaba por perder as
referéncias solidas e a capacidade de dar suporte ao individuo. Sob essa Gtica, a
‘individuacdo’ impede o trabalhador em situacdo de vulnerabilidade ou de desfiliagao
de se inserir na estrutura do coletivo. O paradoxo se estabelece: a estratégia individual
do recuo se apdia na negacio do projeto ideoldgico do coletivo que antes o acolhia,
como forma de romper com a dependéncia aquele projeto, de resistir pela condicao de

ser dono do seu destino.

Em vista desse cendrio, uma questdo se anuncia: que processos de marginalizacdo
social configuram-se mais comumente na sociedade contempordnea? Rosenfield
(2003) aponta que as mudangas tecnoldgicas, as transformagdes sdcio-econdmicas
decorrentes da globalizacdo e o enfraquecimento das protecdes sociais, tornam os
individuos impotentes de intervir ativamente nestas transformagdes. Na
impossibilidade de ser senhor do seu destino, o individuo em situagdo de desfiliacao
encontra-se sem suporte, jogado no mundo a sua revelia. Uma vez sem emprego e

isolado socialmente, o controle sobre a propria vida esvai-se.
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Questionando a fun¢do integradora do trabalho na sociedade contemporanea,
Habermas evidencia a importancia da solidariedade como tnica for¢a capaz de se
contrapor as forcas do mercado e da institucionalidade, em prol da integracdo social.
O autor atenta para o papel essencial da comunicag@o nesta tarefa de manutengdo da
coesdo social, sobretudo no que concerne a expressdao daqueles que mais sofrem com
as conseqiiéncias da desestabilizacdo da sociedade salarial. Para tanto, ha que se
estabelecer uma arena politica que ndo priorize o dinheiro ou o poder em detrimento
do social, e sim que contribua com defini¢des, a fim de defender a integridade e a
autonomia de estilos de vida que sdo expressdes de contracultura, que questionam o
descumprimento de acordos politicos e a volubilidade do sistema produtivo. Na visdao
deste autor, a capacidade coletiva de auto-organizagcdo em torno de temas de interesse
coletivo pode fomentar a instituicdo de esferas publicas autdnomas, capazes de
interferir na reflexdo sobre as alternativas de manutencdo da coesdo social,
fortalecendo, com isso, os ideais de um projeto de construcdo do Estado social

(HABERMAS??, 1987 apud ABEGAO, 2002).

A principio, a construcdo de um projeto coletivo de uma rede de cooperacdo poderia
retirar o individuo marginalizado da zona critica de desfiliacdo e desse processo de
‘individuagdo’. E necessdrio, pois, fomentar um projeto coletivo que permita a esse
individuo desfiliado migrar para a zona de inserc¢do, passando ou ndo pela zona da
assisténcia. E preciso, porém, permitir que estratégias individuais possam ser
desenvolvidas no seio de um projeto coletivo, de maneira a ndo coibir a sua

autonomia e a dispor de uma liberdade de escolha na condugdo da propria vida.

Em meio a variados tipos de cultura, contexto socioecondmico, histéricos de
intervencoes passadas e interesses politicos diversos, todo o processo de constru¢ao
social deve estar orientado para a promog¢do do bem-estar de todos os integrantes de

uma sociedade. A distancia entre o que € considerado “social” e “sociedade” deve ser

% Aratjo (2001) transcreve o pensamente de Castel, citando duas situagdes que, embora definam-se
pela situagcdo de pobreza, sdo qualitativamente diferentes: a pobreza integrada, constituida por uma
pobreza trabalhadora; a indigéncia integrada, dependente das acdes de assisténcia social; e a indigéncia
desfiliada, marginalizada ou excluida, que ndo encontra lugar nem na esfera do trabalho, nem na da
assisténcia.

et MARTUCCELLI, Danilo. Grammaires de I'individu. Paris: Gallimard, 2002.

> Cf. HABERMAS, Jiirgen. A Nova Intransparéncia: A crise do Estado de Bem-Estar Social e o
Esgotamento das Energias Utdpicas. 1987. In: Novos Estudos. Sdo Paulo: CEBRAP. No. 18, Set./1987.
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finda. O social deve ser entendido como aquilo que pode tornar-se sociedade, fazer

parte, estar inclusa, exercer direitos.

1.2. Contexto Historico

1.2.1. Primeiro veio a filantropia

Até o final da Idade Média, a pobreza era encarada na sociedade européia como um
designio de Deus. O sofrimento alheio era minorado em parte por estratégias
comunitérias, que visavam apoiar os validos, através de ofertas de trabalho, e os
invdlidos, através de acdes de caridade. Tal como se refletisse sobre esse cendrio,
Tavares (2003) destaca: em tempos vigentes, a filantropia precedeu o direito social; os

pobres, os cidaddos; a ajuda individual, a solidariedade coletiva.

Sob a égide do Cristianismo, a questdo da pobreza era tratada sob a forma de ajuda
aos mais necessitados, como principio cristdo de caridade e amor a Deus e ao
préoximo, condi¢cao suprema da salvacdo do homem. Para o beneficiério, a caridade o
afastava do sentimento de peniténcia como castigo pela sua situacdo de destituicao,
propiciando um sentimento de inclusdo e pertencimento ao Reino de Deus. Ja para o
benfeitor, a solidariedade forjada através de acdes de caridade assumia a forma de
estratégia para a conquista do perddo, garantindo uma posi¢do no Reino dos Céus

(OLIVEIRA™, 1996 apud COLIN, FOWLER e BATTINI, 2002).

Pela Carta de Sao Tiago, situada no texto biblico do Novo Testamento e dirigida a
todas as comunidades cristas, a fé é percebida como dinamismo que produz agdo e s6

€ solida quando expressa em atos concretos:

Meus irmaos, se alguém diz que tem fé, mas ndo tem obras, que adianta isso? Por
acaso a fé podera salva-lo? 15 Por exemplo: um irmdo ou irma ndo t€ém o que vestir e
lhes falta o pao de cada dia. 16 Entdo alguém de vocés diz para eles: «Vao em paz, se

aquecam e comam bastante»; no entanto, nao lhes da o necessdrio para o corpo. Que

¥ Cf. OLIVEIRA, Maria Heloisa. Assisténcia social: Do discurso do Estado a prética do servigo
social. Florianépolis: Editora da Universidade Federal de Santa Catarina, 1996.
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adianta isso? 17 Assim também € a fé: sem as obras, ela estd completamente morta.
18 Alguém poderia dizer ainda: «Vocé tem a fé, e eu tenho as obras. Pois bem!
Mostre-me a sua fé sem as obras, € eu, com as minhas obras, lhe mostrarei a minha
fé.» [...] o homem ¢é justificado pelas obras, e ndo somente pela fé. 25 Do mesmo
modo, a prostituta Raab: ao dar hospitalidade aos mensageiros e ao fazé-los voltar por
outro caminho, ndo foi ela justificada pelas suas obras? 26 De fato, do mesmo modo
que o corpo sem o espirito é caddver, assim também a fé: sem as obras ela é cadéver.

(STORNIOLO e BALANCIN, 1990, p. 496-497).

Foi a Gra-Bretanha o primeiro pais a organizar a assisténcia social de maneira
sistematica. Em 1601, € instituida a Lei dos Pobres (Old Poor Law), que estabelece os
primeiros estatutos sociais de auxilio a trés classes de indigentes: os validos, os
invalidos e as criangas. Os auxilios aos indigentes eram organizados com a ajuda de
uma base paroquial, que estipulava a cobranca de uma taxa especial em troca da
alimentacdo. Os adultos aptos ao trabalho, cuja situacdo de indigéncia se devia a
periodos de inatividade, eram socorridos pelas paréquias, fornecendo-lhes trabalho™.
Ja as criancas e os invdlidos recebiam ajudas monetdrias. Em 1662, a Lei do
Domicilio (Act of Settlement) estabelecia um controle territorial sobre esse sistema,
obrigando os pobres a ndo mudar de domicilio e as pardquias de ndo se

desvencilharem de seus pobres.

Somente no final do século seguinte, com o Gilbert’s Act de 1782 e com o Ato do
Parlamento de Speenhamland de 1795, € que o tratamento da questdo social
flexibilizou-se na Gra-Bretanha. Dentre as mudancas que essas leis estabeleciam,
todos os mais pobres passaram a receber auxilio em dinheiro e as workhouses
passaram a receber também invélidos e criancas. Além disso, devido a um contexto de
grande recrudescéncia do pauperismo, foi decretado que era direito de todos terem um
minimo de subsisténcia, o que era assegurado parte pela renda do seu trabalho e, caso
fosse necessdrio, parte pela sociedade, a qual cabia prover-lhe o complemento
(ROSANVALLON, 1997). Surgia a idéia de direito a subsisténcia, que se

transformaria, pois, na idéia da garantia de rendimento minimo.

** As chamadas “casas de trabalho” (workhouses) eram institui¢des publicas, destinadas aos pobres
vélidos sem trabalho, cujas atividades desenvolvidas lhes permitiam subsistir. Os pobres validos que se
recusavam a trabalhar deveriam ser punidos nas chamadas “casas de correcdo” (house of correction).
(BARR, 2004)
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Entretanto, conforme discorre Rosanvallon (1997), a partir do século XVIII, esse tipo
de organizacdo de assisténcia aos pobres ingleses foi veemente criticada, sob o ponto
de vista sociolégico e econdmico. Adam Smith®, um liberal cléssico, apontou que a
lei do domicilio constituia-se em um empecilho sociolégico que impedia o
desenvolvimento da economia de mercado. Malthus acusava as leis inglesas de
protecdo social de acarretarem efeitos econdmicos deletérios que impediam o pleno
funcionamento do mercado de trabalho. Como elucida o autor, o debate que permeou
a sociedade inglesa, do final do século XVIII ao inicio do século XIX, reproduzia as
tensdes entre dois grupos de poder: a aristocracia rural e a burguesia industrial
ascendente. O primeiro grupo enxergava nas leis de assisténcia aos pobres, 0 preco a
pagar para que se mantivessem no poder; em contrapartida, o segundo necessitava de
uma forca de trabalho disponivel e mével. Para os defensores da ordem econdmica
industrial, tanto a lei do domicilio quanto a lei que garantia um rendimento minimo

garantido obstruiam fortemente o ensejo de formagdo de um proletariado industrial.

Segundo Castel (1998), a Revolucdo Industrial consolidou a ruptura do modo de
producdo feudalista para o capitalista, assinalando o surgimento de uma sociedade de
individuos cujos interesses nao estavam voltados para o exercicio de direitos iguais a
todos. Esta sociedade vai ratificar o compromisso com a ordem capitalista instaurada
a partir de uma visdo burguesa®®, que prezava pelo progresso, pelo liberalismo
econdmico, e que estabelecia relagdes de trabalho absolutamente perversas, com
individuos impedidos de negociar uma remuneracao justa, tornando-se excluidos do

corpo social e sem a possibilidade de exercicio da cidadania (NARDI, 2003).

Ap6s sucessivos debates, o capitalismo industrial inglés conseguiu, em /834, através
do Poor Law Amendment Act, modificar o sistema vigente, unificando

geograficamente os auxilios e o tornando mais seletivo, de forma a tornar a situagdo

% Em seu livro “A Riqueza das Nagdes: investigacdo sobre sua natureza e suas causas” (1776) Adam
Smith (apud MOTA, FERREIRA, DELAMARE, BARTHOLO JR., 2001) defendia que a forca
econdmica e o dinamismo das atividades mercantil e manufatureira significavam novos e melhores
padrdes de vida para todos, inclusive para os trabalhadores. Para ele, a melhoria da humanidade estaria
relacionada a um progressivo desenvolvimento capitalista, que, através da produgdo material de
riqueza, poderia trazer seguranga e liberdade a todos os individuos.

% Nardi (2003, p. 41) pontua que “a Revolugdo Francesa foi uma revolugio burguesa baseada em
principios liberais e, portanto, era impossivel pensar o Estado como regulador das relacdes de
trabalho”.
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do pobre assistido menos vantajosa que a do trabalhador assalariado. Com essa lei, o
capitalismo industrial inglés ganha espaco com o desenvolvimento da economia de
mercado, alavancado por intermédio do que Rosavallon (1997, p.124) chama de “uma
verdadeira sociedade de mercado”, cuja forca-motriz estruturava-se através de um

proletariado mével que servia como mao-de-obra barata para sobreviver.

Ao longo do século XIX, diferentes reformas foram efetuadas no campo da assisténcia
social, sem, entretanto, que tais principios fossem alterados. Com base neste contexto,
multiplicam-se as chamadas friendly societies’ e as organizacdes operdrias de auxilio
mutuo, com vistas a garantir um minimo de protecdo social aos trabalhadores™.
Somente no inicio do século XX, com a cria¢do do Partido dos Trabalhadores (Labour
Party) que tornava o movimento operdrio uma forca atuante no plano parlamentar, é
que essa situacdo veio a se modificar na Inglaterra (ROSANVALLON, 1997). A
massa de trabalhadores marginalizados assistiu sua condi¢do de destituicao social se
modificar através do acesso a propriedade social e aos servicos publicos, sob a forma
de seguros sociais®. Uma rede minima de seguros ligados ao trabalho passa a ser
criada para proteger o trabalhador da privacdo absoluta, assegurando-lhe recursos em

casos de acidente de trabalho, doenca e aposentadoria (CASTEL, 1998).

As primeiras reformas liberais iniciam-se a partir de 1906, com os decretos-lei de
1906, 1907 e 1908, que asseguravam uma série de protecdes sociais enderecadas as

criangas, determinando desde a provisdo de merendas escolares para criangas em

7 Na Inglaterra do século XIX e posteriormente em toda a Europa, foram criadas as sociedades
cooperativas como alternativa de geracio de emprego e renda e de criacdo de sindicatos, os quais eram
proibidos nessa época. Nesse contexto, foram também criadas sociedades de auxilio mituo ou
mutualistas - friendly societies -, precursoras das primeiras legislacdes de seguridade social na Europa
(TODESCHINI, 2001).

¥ Estudos publicados sobre as friendly societies da Inglaterra do século XIX revelam que se tratavam
de organizagdes que desempenharam um importante papel no desenvolvimento da democracia e da
construcdo de uma identidade social, além de guardar caracteristicas especificas em relagdo ao trato
com os imigrantes, ao seu impacto nas formas de provisao dos servicos de sadde, as diferencas
regionais e de género (WEINBREN & JAMES, 2005).

3 Rosanvallon (1997) conta que, no comeco do século XX, a legislac@o social francesa se via atrasada
em relacdo a de outros paises europeus, em particular em relagdo a Alemanha e a Gra-Bretanha. A
primeira lei de protecdo social que regulamentou a questdo dos acidentes de trabalho entrou em vigor
na Franca em 1898 - quase vinte anos depois da apresentagdo do projeto de lei que reconhecia as
insuficiéncias do Cédigo Civil francés sobre a responsabilidade individual para tratar os acidentes de
trabalho. J4 a primeira lei francesa de seguro obrigatério s6 se deu em 1910, com vistas a tratar as
aposentadorias de operdrios e camponeses. No que concerne & criagdo de um sistema de seguro-
desemprego, a Franca somente implantou o seu em 1958; em contrapartida, a Gra-Bretanha ja o tinha
desde 1911 e a Alemanha desde 1927.
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situac@o de vulnerabilidade social até puni¢cdes aos pais que negligenciavam seus
filhos. Em 1908 € regulamentada a lei de assisténcia aos idosos (Pension Act),
instituindo um sistema de pensdes para aqueles idosos considerados indigentes

(BARR, 2004).

Em 1909, uma comissao real, formada por integrantes do movimento fabiano40,
propds um modelo de reforma para a assisténcia social. Esse modelo expressava a
necessidade de uma politica de prevenc¢do, assinalando o cumprimento de uma
“manutencao universal de um minimo de vida civilizada, que deve ser o objeto da
responsabilidade soliddria de uma sociedade indissolivel” (ROSANVALLON, 1997,
p. 125).

Como medida de tratamento relativo ao desemprego e a periodos de inatividade
forcada, em 1911 é criado um sistema de seguro-doenca e desemprego na Gra-
Bretanha (National Insurance Act). Tratava-se de uma espécie de seguro obrigatorio,
voltado para os trabalhadores que ganhavam até certo patamar de saldrio minimo
anual, cobrindo também as situacdes de inatividade por invalidez. Mais tarde, em
1920 e 1931, esse sistema foi aperfeicoado através de modelos de assisténcia-

desemprego mais estruturados (ROSANVALLON, 1997).

1.2.2. Depois nasceu o Welfare-State

O periodo dos modernos programas de protecdo social da populacdo trabalhadora esta
associado ao inicio da construcdo do Estado de Bem-estar Social. Enquanto a Gra-
Bretanha foi a pioneira em organizar a assisténcia social de modo sistemdtico, cabera
a Alemanha do ultra-conservador Otto Bismarck, o mérito de inaugurar o Welfare

State ou Estado-providéncia moderno.

Os primeiros passos do novo modelo de politica social proposto por Bismarck foram
dados para tratar da questao da invalidez por acidentes de trabalho. A idéia do seguro

social surge inicialmente na Alemanha no ano de 1871, tendo como principal

0 A sociedade fabiana foi um movimento inglés intelectual de base socialista, que defendia politicas de
prevencdo e de obrigacdo mitua entre a comunidade e o individuo (ROSANVALLON, 1997).
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caracteristica a cobertura de grupos ocupacionais por meio de uma relagdo contratual
de trabalho. Em 1881, um projeto de lei obrigava os empregadores a criarem seguros
contra os acidentes de trabalho através de uma Caixa do Império, devendo o Estado
administrar esse sistema de seguro. A promulgacdo dos primeiros seguros sociais
obrigatérios deram-se: em 1883 - cobria a doenga, visando somente a classe operdria
assalariada; em 1884 — aplicada aos acidentes de trabalho por meio de caixas
corporativas; em 1889 - a velhice e a invalidez através de um sistema obrigatorio de

aposentadorias (ROSANVALLON, 1997).

Conjugando valores baseados em principios meritocraticos, pelos quais os individuos
devem receber compensagdes baseadas nas contribuicdes de seguro que fizeram, a
estrutura financeira desse modelo de seguro social estabelece uma associacao entre a
politica social e o processo de insercdo laboral, uma vez que institui contribui¢des
obrigatérias de empregados e empregadores, as quais devem somar-se uma
contribuicao estatal. Esse modelo tripartite de gestdo evidencia a natureza corporativa
deste mecanismo de organizagdo social, que visa preservar o padrdao socioecondmico
dos trabalhadores, em situagdes de perda da capacidade de trabalho, garantindo-lhes
condi¢des semelhantes as que possuiam quando em situacdo de atividade (FLEURY,

& MOLINA, 2000).

O pioneirismo alemao de protecdo social foi seguido, mais tarde, pela Gra-Bretanha,
pelos paises escandinavos com forte implantagdo dos partidos social-democratas -
Noruega, Suécia, Dinamarca - e, somente a partir de 1936, pela Franca e pelos
Estados Unidos, na época do Governo da Frente Popular e do New Deal de Roosevelt,

respectivamente.

Na Gra-Bretanha do pds-segunda-guerra-mundial, Lord William Beveridge propo0s,
em 1942, um novo sistema de protecdo social, preconizando um regime de
previdéncia social que supera a concepcao restritiva dos “seguros sociais” de outrora.
Além de prever um eixo contributivo previdencidrio, determinava também que o
Estado deveria prover beneficios basicos minimos, a serem financiados por meio de
tributos, de modo a evitar pobreza entre 0s grupos sociais que tivessem uma baixa

capacidade contributiva individual (SCHWARZER & QUERINO, 2002).
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Nascia uma “nova concep¢do do risco social e do papel do Estado”
(ROSANVALLON, 1997, p. 126, grifo do autor). A seguranca na obtencdo de um
rendimento minimizaria o risco social decorrente de casos de acidentes de trabalho,
doencas, morte, velhice, maternidade ou desemprego, sendo este tltimo considerado
por Beveridge o principal risco social. O novo sistema assegurava um grau de
cobertura que as leis anteriores de prote¢do social ndo se mostraram capazes de
possuir. Como esclarece Rosanvallon (1997), este novo sistema de previdéncia social
guardava quatro caracteristicas principais: era generalizado — extensivo a toda a
populacdo, ndo importando qual o valor do rendimento anual ou estatuto de emprego;
era unificado e simples — uma unica cotizacdo cobriria o conjunto de riscos que
poderiam causar privacdo do rendimento; era uniforme — nao importava qual fosse o
ganho dos interessados, os beneficios eram uniformes; era centralizado — propunha

uma reforma administrativa e a criagao de um servico publico unificado.

Além disso, Beveridge apresentava uma plataforma de politica social estruturada em
trés grandes pilares: ajuda as familias por meio de abonos familiares, melhoria da
saude publica através da criagdo de um Servigo Nacional de Satde (National Health
Service) e organizacdo do emprego por meio de uma politica de pleno emprego. O
sistema proposto por Beveridge previa ainda um financiamento fiscal complementar
das cotizagdes com vistas a cobrir os riscos de saide e os encargos familiares

(ROSANVALLON, 1997; MARCUZZO, 2005).

Delineando-se a histéria das conquistas sociais, € sabido que, nos paises
industrializados do pds-Segunda Guerra Mundial, grande parte dos conflitos sociais
deste e do ultimo século foi marcada por diferentes abordagens de como poderia se
alcancar um minimo de protec¢do social depois do século XIX. De um lado, pairava
um ideal liberal de progresso industrial e tecnoldgico e, do outro, uma elevada
concentracdo de renda nas mdos de uma minoria que se contrastava com a miséria do
proletariado urbano industrial. Paulatinamente, um conjunto de direitos sociais -
aposentadoria, direito de férias, seguro-desemprego, educacdo e saude gratuitos,
direitos trabalhistas - foi conquistado na ocasido da implantacdo do Estado do Bem-

Estar Social naqueles paises (MOTA, MEDEIROS e BARTHOLO, 2001).

E importante ressaltar, no entanto, que o Estado de Bem-Estar Social s6 foi consolidar
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suas bases histéricas e matrizes ideoldgicas com o fim da Segunda Grande Guerra,
quando os Estados Unidos conceberam o Plano Marshall, durante o periodo entre

1945-1947, para que a Europa pudesse ser restaurada (SIMOES, 2005).

[...] a Ordem do segundo apds-guerra foi largamente consensual em relagcdo ao resto
do sistema. A principal poténcia hegemdnica que a impulsionava era os Estados
Unidos da América de Franklin Delano Roosevelt e da extraordindria geragdo de
homens publicos, que haviam sofrido a Grande Depressdo, reformado o capitalismo
americano com o New Deal, vencido o Eixo. Mais tarde, com o apoio bipartiddrio
assegurado pelo Senador Republicano Arthur Vanderberg, esse grupo dirigente
ajudaria a reconstrucdo da Europa com o Plano Marshall. Era uma geragdo
internacionalista em politica externa, acreditando nas organiza¢des multilaterais que
criou, a ONU, o FMI, o Banco Mundial, o GATT. Em matéria econémica e social,
ndo estava longe do idedrio europeu da época, o keyneseanismo [sic] favordvel ao
crescimento mediante o estimulo a demanda, a busca do pleno emprego, a
constituicdo do Estado de Bem Estar Social, em moda na Europa do Labour Party, do
capitalismo renano. [...] O sistema de valores e crengas do "establishment" americano
era compartilhado pela Europa Ocidental e desse sistema emanaram a Carta da ONU,
a Declaragdo dos Direitos Humanos, os principios organizativos do sistema de

Bretton Woods. (RICUPERO, 2004)

De fato, Beveridge e Keynes*' contribuiram para a dissipacdo da idéia de intervengdo
do Estado na economia, conjugando os objetivos de um melhor rendimento
econdmico e equilibrio do sistema financeiro em concomitincia com principios de
justica social e liberdade individual. O plano Beveridge, langcado na Inglaterra,
inspirou diversas nacdes desenvolvidas rumo a criagdo e ao desenvolvimento de um
sistema de seguridade social; Keynes convidou a sociedade capitalista contemporanea
a refletir de que maneira poderia se combinar harmonicamente equilibrio econémico e

eqiiidade na distribuicdo de renda.

*I No final dos anos 1920, John Maynard Keynes foi assessor politico (policy adviser) do Tesouro
Britanico pela Comissdo Macmillan, que reunia economistas e técnicos do governo inglés com o
propdsito de encontrar estratégias alternativas de politica econdmica para re-dinamizar a economia
inglesa. No final dos anos 1930 e durante a Segunda Guerra Mundial, Keynes passou a assessorar o
Tesouro Britinico nas principais agdes de politica econdmica. Suas andlises e propostas de politica
econdmica, bem como concepgdes tedricas e prescrigdes econdmicas influenciaram os rumos do
capitalismo e o estudo da Economia moderna. Com artigos e livros publicados entre 1913 e 1946,
Keynes focalizou suas andlises no entendimento da natureza dos problemas econdmicos das economias
empresariais modernas e na configuracio de solucdes para estes problemas (FERRARI FILHO, 2005).

29



A esséncia da teoria keynesiana se baseia no principio da demanda efetiva, que é
desenvolvido a partir da idéia de nao-neutralidade monetdria’’: “existe insuficiéncia
de demanda efetiva devido ao fato de que os individuos alocam renda na forma de
riqueza nao-reprodutivel, ao invés de aloca-la para a aquisicdo de bens produzidos por
trabalho” (FERRARI FILHO, 2005, p. 12) **. No pensamento de Keynes, isso quer
dizer que a insuficiéncia de demanda efetiva, causada pelo acimulo de moeda como

fonte de riqueza, gera crises econdmicas, colocando em desequilibrio a economia.

Segundo Keynes, em um contexto no qual a politica monetdria é impotente para
restaurar o equilibrio econdmico — uma vez que ndo consegue induzir os agentes
econOmicos a se livrarem de riqueza monetdria para reverterem suas decisdes de
gastos -, e no qual a flexibilidade dos saldrios nominais tampouco é suficiente para
manter a economia em pleno emprego, a solu¢ao para o problema da insuficiéncia de
demanda efetiva se daria por meio de intervencdao do Estado, ou seja, através de
politicas publicas. Assim, para solucionar a questio do desemprego, Keynes
apresentou ao governo inglés um conjunto de proposicdes de investimentos publicos,
programas sociais e politicas protecionistas, no sentido de incentivar a atividade
produtiva, cobrir o nivel da demanda agregada, aumentar o consumo e criar
mecanismos que propiciassem um ambiente institucional favordvel as tomadas de
decisdes dos agentes econdmicos. Segundo Keynes, a sobrevivéncia do capitalismo
dependia da “mao visivel” do Estado para regular as disfuncdes sécio-econdmicas

causadas pelo mercado. (FERRARI FILHO, 2005). Esse tipo de pensamento vai, pois,

*2 Em seu livro The General Theory of Employment, Interest and Money, Keynes defende que a moeda
¢ um ativo que se diferencia dos demais, posto que: por um lado, sua elasticidade de produgdo é zero —
isto é, ela ndo é produzida pela quantidade de trabalho que o setor privado incorpora no processo
produtivo; por outro, a elasticidade-substituicdo da moeda € nula — ou seja, nenhum outro ativo, ndo-
liquido, exerce as fungdes de unidade de conta, meio de troca e reserva de valor desempenhadas pela
moeda. Essas propriedades comprovam a importdncia que a moeda exerce em uma economia
monetdria, uma vez que, ao se estabelecer como seguranca contra a incerteza, ela coordena a atividade
econdmica (KEYNES, 1964, cap. 17 apud FERRARI FILHO, 2005). Cf. KEYNES, John Maynard.
The General Theory of Employment, Interest and Money. New York: HBJ Book, 1964.

“ Analisando a relacdo de causalidade entre poupanca e investimento, Keynes argumentava que a
poupanga ndo precede o investimento, ao contrario dos economistas cldssicos, os quais atestavam ser a
poupanga imprescindivel para a realizacdo do investimento e, por conseguinte, para o crescimento da
producdo e do emprego. “Para Keynes, flutuacdes de demanda efetiva e no nivel de emprego ocorrem
porque, em um mundo no qual o futuro € incerto e desconhecido, os individuos preferem reter moeda e,
por conseguinte, suas decisdes de gastos, sejam de consumo, sejam de investimento, sdo postergadas.”
(FERRARI FILHO, 2005, p. 12).
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ao encontro da idéia de regulacdo do capitalismo por parte do Estado e da busca de

uma nova arquitetura para a ordem econdmica mundial.

Os Estados Unidos tampouco discordaram de que o sistema econOmico liberal
requeria intervencionismo por parte do governo. Apds a crise econdmica capitalista de
1929, a administracdo publica da economia emergiu como prioridade no governo
norte-americano. Com base nas contribuigdes tedricas da escola econdmica
Keynesiana, cabia ao Estado promover investimentos publicos e garantir a seus
cidaddos um certo grau de bem-estar econdmico, no sentido de promover estabilidade,

crescimento econdmico e pleno emprego.

Dessa forma, o periodo pds-segunda-guerra, consolidado pelas politicas de bem-estar
nos paises desenvolvidos, foi considerado como o “periodo de ouro” do capitalismo
(1945-1975). Observou-se, neste periodo: um grande crescimento econdmico
mundial; reduzidas taxas de desemprego; uma maior seguranca da aquisi¢do da renda
e da estabilidade dos empregos regulares asseguradas pela legislacdo trabalhista; uma
evolucdo do saldrio médio real associado a elevados ganhos de produtividade; um
conseqiiente aumento do consumo de massa; além da intensificacdo dos gastos
publicos sociais e da universalizacdo dos sistemas de protecdo social em favor dos
trabalhadores e dos cidaddos, impedindo que segmentos socialmente vulnerdveis

resvalassem para além da linha de pobreza (PEREIRA, 1999).

Nas palavras de Medeiros (2001, p.9):

“[...] a necessidade de regulacdo da economia capitalista pode, por meio de politicas
macroecondmicas capazes de garantir um grau razodvel de coordenacdo entre as
diversas institui¢cdes encarregadas de produzir bens e servigos, em parte, ser realizada
pelo Welfare State. As diversas politicas sociais, por um lado, aumentam a
capacidade de consumo das familias dos trabalhadores e se traduzem em gastos do
governo em habitacdo, transporte e saneamento, o que incentiva a expansdo da
demanda agregada e o desenvolvimento tecnoldgico, e, por outro, ao socializarem os
custos referentes aos riscos do emprego industrial e a reproducgao da forga de trabalho,
liberam reservas de capital privado para investimentos e garantem uma reserva de

mao-de-obra em diversos niveis de qualificagdo. Como os gastos sociais tornam uma
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parte significativa da demanda decidida por mecanismos politicos, o Welfare State
funciona como um mecanismo de reagdo contraciclica as flutuacdes da demanda

tipico de politicas keynesianas.”

As altas taxas de crescimento econdmico mundial da época promoveram uma situacao
de pleno emprego, assegurando uma cobertura quase que universal do sistema de
protecdo social. Isso permitiu que a pobreza e a distribui¢do de renda se mantivessem
em niveis mais controlados, sem produzir grandes distor¢des sociais e econdmicas,
dado que as massas formalmente empregadas eram também acolhidas pela prote¢do
social propiciada pela seguridade social do Estado, enquanto que, para aquela parcela
ndo inserida no mercado de trabalho, a prote¢ao vinha da assisténcia social, cabendo a

esta parcela uma atuacdo mais residual.

Historicamente, a questdo social constituiu-se, como registro da modernidade,
centrada em torno do trabalho, em que, de um lado encontrava-se a capacidade do
movimento operdrio de integrar e articular interesses mais amplos da sociedade e, de
outro, encontrava-se a capacidade do Estado em regular o conflito dos interesses
divergentes. [...] O direito social, introduzido através da criacdo de um sistema de
protecao social, criou condicdes de intervengdo crescente do Estado na prevencdo de
riscos que ameagam a sociedade, consolidando o principio de uma responsabilidade
publica institucionalizada - base de cidadania da classe trabalhadora. (SIMOES, 2005,
p.46)

Sobre a 6tica dos direitos sociais, Castel (1998, p. 432) elucida que “o trabalhador é
também um sujeito social suscetivel de participar do estoque de bens comuns, nao-
comerciais, disponiveis na sociedade.” E através da propriedade social que os
individuos v@o experimentar os direitos de cidadao, tendo um maior acesso a bens

coletivos, tais como moradia, satde e educagdo.

Além disso, outra condi¢do que € levantada por Castel como elemento de conquista
social € a mudanca da regulamentag@o no contrato de trabalho. No lugar deste, passa a
existir o registro em um direito do trabalho que legitima o trabalhador como membro
de um coletivo dotado de um estatuto social, extrapolando os termos do contrato
individual de trabalho. A dimensao contratual da relacao salarial € substituida por uma

coletiva, ampliada do direito civil para o direito social e voltada para os membros de
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um mesmo grupo social*’.

Por esse motivo, Castel e Haroche ** (2001 apud NARDI, 2003) defendem que a
forma societdria em que se almeja uma distribuicdo praticamente universal da
propriedade social s6 se faz possivel na sociedade salarial. Essa forma de organizacao
social permite estabelecer um compromisso entre seus membros, possibilitando que os
individuos exercam os seus direitos de cidaddo. Portanto, as bases da sociedade
salarial somente vao se consolidar com a constru¢do do Welfare State; é através do
acesso ao emprego e ao regime de prote¢des sociais que acompanham esse sistema
que a sociedade salarial veio a se fortalecer. Esse fenomeno eclodiu mediante o pacto
social que se firmou através dos mecanismos de protecdo social assegurados pelo
Estado, concedendo aos assalariados certo amparo nas suas relacdes contratuais de

trabalho.

O periodo de apogeu vivido pela sociedade de bem-estar viu no Estado, portanto, o
seu principal ator social, responsdvel pela conducdo de estratégias para solugdo dos
problemas surgidos e pela melhoria das condi¢gdes de vida da sociedade,
caracterizando um modelo de sociedade de natureza essencialmente social-democrata.
Entretanto, Castel (1998 apud MIRANDA, 2005) ressalta que este tipo de atuacdo
social do Estado pode ocorrer em modelos de sociedade diferentes da social-
democrata, como por exemplo, na sociedade liberal — mesmo sendo contra a sua
vontade, mas com a idéia de prover o minimo possivel -, ou ainda na socialista - na
auséncia de poder para implementacdo de transformacdes mais radicais no curto

prazo.

No modelo capitalista, foi a industrializacio que deu origem a condi¢do de
assalariado, cujos principais elementos foram dados no que Castel chama de condi¢do

proletdria. Dentre outros critérios, essa condi¢cdo proletdria estabelecia, em um

* Duguit (1920 apud Castel, 1998) ressalta que, na época, o contrato coletivo passou a ser uma
categoria juridica nova e estranha as categorias tradicionais do direito civil, a medida que se tratava de
uma convencdo-lei que regulava as relacdes de duas classes sociais, estabelecendo relacdes
permanentes e durdveis entre eles e o regime legal segundo o qual se firmavam os contratos individuais
entre os membros desses grupos. Cf., L. Duguit, Les transformations générales du droit privé, Paris,
1920, p. 135.

# Cf. CASTEL, Robert; HAROCHE, Claudine. Propriété privée, propriété sociale, propriété de soi:
entretiens sur la construction de l'individu moderne. Paris: Fayard, 2001; CASTEL, Robert. La
propriété social. In: Qu’est-ce que la Société? Paris, Ed. Jacobs, p. 401-412, 2000.
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primeiro momento, “uma remuneragdo préxima de uma renda minima que assegure
apenas a reproducdo do trabalhador e de sua familia e que ndo permite investir no
consumo”. A relagcdo salarial, portanto, era determinada por uma série de critérios

46 - .
770 1sto €,

propostos pela escola de regulacdo que definia a relagdo salarial “fordista
instituida a partir do modo de producdo industrial que regulamentava o ritmo da
producdo e os marcos legais sobre os quais se estruturava a relacdo de trabalho

(CASTEL, 1998, p. 418, grifo nosso).

A relacdo salarial “fordista” previa ainda a producio de massa*’ como condicdo para
aumento dos saldrios, posto que este aumento elevaria, em conseqii€éncia, 0 consumo
de massa: “o proprio operdrio se torna usudrio da producdo de massa’. Castel
analisa que € com o inicio dessa fase da industrializacdo de producdo de massa que
surge a preocupacdo com o desejo do bem-estar social. O aumento do consumo
através da permissividade de “novas normas de consumo operdrios” € caracterizado
pelo desejo do trabalhador satisfazer-se ndo somente com o que lhe € necessario para
sobreviver mas também com o que lhe proporciona bem-estar*™® (CASTEL, 1998,

p-429, grifo do autor).

Pegando carona nos ideais fordistas de progresso econdmico, o Estado concebeu
politicas sociais com o propdsito de assegurar um minimo de protecdo social aos
trabalhadores, no sentido de combater niveis extremos de pobreza. Durante as décadas
de cinqgiienta e sessenta, a concep¢ao da pobreza era definida, nos paises
industrializados, como a auséncia de direitos, os quais poderiam ser supridos pela
propria dindmica do progresso econdmico promovido pelo processo de
industrializacdo. Segundo Abranches (et al, 1987), nos paises centrais, o Estado
assegurou o atendimento universal aos direitos sociais, no que diz respeito a perda de
renda decorrente de diferentes situagdes: velhice, invalidez, acidentes de trabalho,

viuvez, doenca, maternidade, crescimento familiar e desemprego.

%® Instituida a partir do modo de produgdo industrial proposto por Henry Ford.

" Impulsionada por meio da cadeia de montagem semi-automatica.

* Castel (1998, p. 429) explana que Taylor ji defendia um aumento substancial do saldrio para que os
operdrios pudessem se submeter “as coercdes da nova disciplina da inddstria”. Porém, foi Henry Ford
quem sistematizou a rela¢do entre producdo de massa e consumo de massa através da sua proposta de
“five dollars day”, que, segundo o autor, nio representava apenas um aumento de saldrio, mas um meio
de o operdrio ter acesso como consumidor dos produtos da sociedade industrial.
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De acordo com Medeiros (2001), além dos aspectos relacionados ao nivel de
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industrializacio e ao grau de poder de barganha dos trabalhadores®, aspectos
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relacionados 2 cultura politica e A organizacdo da méaquina do Estado™ sdo destacados
como relevantes para explicar os diferentes graus de desenvolvimento do Estado de

Bem-estar Social em paises da Europa Ocidental e da América do Norte.

Também € apontada a influéncia de valores culturais das sociedades na configuracao
das politicas sociais a partir da adesd@o a idéias liberais ou social-democratas. Esping-
Andersen (1990) associa as variadas forcas sdcio-politicas com a existéncia de
distintos regimes de Welfare State. O autor propde uma classificacdo deste regime em
trés modelos, segundo o grau de organizacdo coletiva através dos niveis de
sindicalizac@o, o grau de organizacdo da classe operdria e o grau de homogeneidade

socio-cultural e religioso: o social-democrata, o corporativista e o neoliberal.

De acordo com esta classificagdo, o modelo social-democrata de Welfare State tem
como principio-base a universalidade dos direitos sociais, no tocante ao acesso dos
servicos de seguridade social e a promocao da igualdade das oportunidades. Este
modelo, cujos paises nérdicos sdo seus principais representantes, guarda uma
associacdo entre mercado de trabalho e assisténcia social, uma vez que compromete-
se com politicas de incentivo ao pleno emprego concomitantemente com a
capacitagdo dos individuos e o financiamento do sistema de seguridade social por

estes mesmos individuos.

No modelo corporativista, também chamado de conservador, os direitos associam-se
ao status e a classe. Neste modelo, percebido em paises da Europa Ocidental como
Franca, Alemanha e Itdlia, h4 interferéncia do Estado quando a familia ndo tem
condic¢des proprias de responder aos problemas sociais. Diferentemente do primeiro
modelo que tem por foco o individuo, este modelo é concebido a partir de principios
da Igreja Catdlica, no sentido de valorizar o papel da familia, a unido matrimonial e a

maternidade.

Por fim, o modelo liberal, presente nos paises de origem anglo-saxOnica como
Inglaterra, Estados Unidos e Canadd, tem por principio conferir assisténcia social
somente aos comprovadamente pobres. Aqui as transferéncias universais e os sistemas
de seguridade social t€ém abrangéncias reduzidas, assim como a visdo no campo dos

direitos sociais também possui um cardter mais restritivo. Para usufruirem dos
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beneficios sociais, os solicitantes devem comprovar a sua condi¢do de destituicao
segundo critérios de elegibilidade - sendo a insuficiéncia de renda o critério mais
importante (means-test) - ¢ cumprir com determinadas condicionalidades impostas

pelo sistema de assisténcia social.

No Brasil e em outros paises da América Latina, por outro lado, as circunstancias do
surgimento € do desenvolvimento do Welfare State acabam se dando de maneira

diferente. Como coloca Lavinas:

A trajetdria latino-americana € distinta, pois o Estado do Bem-estar, inconcluso e
imperfeito, amputado da sua vocacdo universalista, deixou nas maos dos pobres por
muito tempo o enfrentamento da pobreza per se. A pobreza era regulada na esfera
privada e as estratégias para combaté-la, estratégias de sobrevivéncia, uma criacdo
original dos pobres. Excluidas, marginalizadas, as camadas pobres da populacio s6
recentemente se tornam beneficidrias legitimas, cidadds com direito a prote¢do social,
qualquer que seja sua forma de insercdo social, sua participagdo no mercado de
trabalho. Também na América Latina distintos modelos de welfare inacabados
convivem, € muitas vezes tal convivéncia se da dentro das fronteiras de um mesmo

pais. (LAVINAS, 2003, p.3-4)

Pochmann (2004, p.7) explica que, durante o século XX, os paises que formavam a
“periferia do capitalismo mundial” ndo realizaram os avancos na prote¢do social e
trabalhista que obtiveram os poucos paises desenvolvidos nesse periodo, nem mesmo
quando os primeiros apresentaram taxas elevadas de crescimento econdmico. O autor
aponta inclusive que este foi o caso do Brasil que, por quase cinco décadas no século
passado, foi um dos paises que obteve uma das mais rapidas expansdes de economia
no mundo, sem, contudo, que esse crescimento fosse acompanhado de resultados
significativos na esfera social. Assinala o autor: “Para paises como o Brasil, que ndo
pertence ao centro do capitalismo mundial, a andlise a respeito da prote¢ao social
requer considerar inicialmente a condi¢do de pertencimento a periferia econdmica,
prisioneira do subdesenvolvimento”. Mesmo realizando avangos considerdveis no
processo de industrializacdo, o Brasil ndo conseguiu se livrar da sua situacdo de pais
subdesenvolvido, registrando produtividade setorial e regional em um contrastante

quadro social, em que grande parte da populacdo encontrava-se em condicdes
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precdrias de vida e trabalho.

Mas deve-se ressaltar que, no Brasil, o processo de industrializacdo constituiu-se mais
tardiamente que na Europa Ocidental e América do Norte e de modo bem segmentado
— setores industriais modernos convivendo com setores tradicionais € com a economia
agrario-exportadora. Além disso, em terras brasileiras, o Estado de Bem-estar Social
nao foi utilizado devidamente como instrumento de controle da demanda agregadaSI;
ele surge através de decisdes autarquicas e com conotacdes bastante politicas: “regular
aspectos relativos a organizacdo dos trabalhadores assalariados dos setores modernos

da economia e da burocracia” (MEDEIROS, 2001, p.10).

Ainda sobre o processo tardio do Brasil na configuracdo do seu sistema de protecao
social, Pochmann (2004) destaca que a difusdo tanto do trabalho assalariado como do
regime democratico foram determinantes no processo de formagao dos sistemas de
protecdo social nas economias centrais. Ora, no Brasil, todos esses dois processos se
deram nao somente tardiamente, como de maneira “enviesada”. Como elucida o autor,
esses processos aqui foram efetivamente introduzidos somente a partir da aboli¢do da

escravatura (1888) e da implantacdo do regime politico republicano (1889) *2.

Além disso, como agrega ainda Arretche, no Brasil, este formato de Estado de Bem-
Estar Social ndo se tornou possivel de ser implantado em sua integra, uma vez que os
investimentos estatais efetuados advinham de recursos financeiros internacionais,
tomados por empréstimos a juros indefinidos>, e foram aplicados sob um contexto de
especulacdo. Isso impedia que se adotasse, por exemplo, uma politica de pleno
emprego e a institui¢do de servicos sociais. “O que se percebe no Brasil se aproxima
do desenho de uma rede de protecdo social, com servicos pontuais e desintegrados,
destinados aos grupos mais vulnerdveis da populacdo” (ARRETCHE et al., 2002, p.
9).

E importante salientar que a ampliacio do papel do Estado que se buscou no modelo
do Welfare State, tanto nos paises centrais como nos periféricos, foi expresso pela
redistribuicao dos frutos da prosperidade econdmica e pelo alargamento da rede de
protecdo social para a promoc¢ao do bem-estar dos individuos. Contudo, o alargamento

desse sistema também se fez presente através de outras fontes, quais sejam: (i) no
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mercado de trabalho, como forma de regulacdo financeira através da provisao
recorrente de um saldrio; (ii) na economia em pleno emprego em que 0s paises entao
industrializados experimentavam nos anos 50 e 60, elevados niveis de produtividade
eram associados a altas taxas de ocupagdo, determinando que as empresas se
ocupassem da massa assalariada também em situacdes de doencga, acidentes de
trabalho e aposentadorias; (iii) na previdéncia privada, incluindo o seguro privado
voluntdrio e a poupanca individual; (iv) nas ajudas filantrépicas e doagdes por parte
da sociedade civil; (v) na provisdo de beneficios financeiros, reducdes fiscais e

servicos publicos (BARR, 2004).

No que concerne as formas de financiamento desse sistema, sabe-se que podem variar
de acordo com o tipo de beneficio proferido, o grau de cobertura pretendido, a
estrutura politico-administrativa existente e a l6gica de mercado em voga. Assim, um
Estado poderia, por exemplo, promover atendimento de saide e medicamentos através
de uma rede publica nacional de satde estendida a todos os seus cidaddos, ou
terceirizar a producdo de medicamentos para serem usados gratuitamente na rede
publica de saide, ou ainda optar por prover transferéncias monetdrias de maneira

focalizada.

Seja como for, se as agdes do Welfare State compreendem diferentes fontes ou
variadas formas de financiamento que diferem de um pais para outro ou até mesmo
dentro de contextos divergentes de um dado pais, sabe-se que os seus limites ndo sao,
portanto, tdo bem definidos; por forcas de influéncias diversas, acabam assumindo
uma dindmica prépria ao longo dos tempos. Entretanto, deve-se atentar que o Estado,
através de todas as suas esferas e jurisdicdes, constituiu-se como sendo o elemento
mais importante de atuacdo social na maioria dos paises industrializados (BARR,

2004).

Sabe-se, portanto, que o desenvolvimento dos regimes de prote¢do social nos paises
centrais e nos periféricos foi marcado por uma trajetéria composta por avancos,
rupturas, continuidades e muitas mudancas historicas. Conforme comenta Barr, os
esforcos por categorizar o Welfare State segundo o tipo de regime e caracteristicas
presentes na forma de gerir o sistema de seguridade social, podem sugerir uma

extrema diferenciacdo que vem a recair no contra-argumento de que cada pais
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desenvolve o seu préprio sistema, dentro de uma légica que lhe € inerente e, portanto,
que foge de um modelo pré-concebido com caracteristicas definidas. Mesmo variando
as abrangéncias de atuacdo de um pais para outro e o seu periodo de surgimento e
desenvolvimento, o Welfare State caracterizou-se como tendéncia de forte presenca
do Estado e com grandes investimentos para a provisao de bens e servicos publicos,

com elevada qualidade e ampla cobertura.

1.2.3. Até chegar a crise no sistema social

Se todo império tem o seu dia de declinio, o Estado de Bem-Estar Social também
pode ter encontrado o seu. Como explica Draibe (1998), este modelo vigorou com
éxito até a década de 1970; a partir desta data, entrou em colapso, a medida que a
dindmica da acumulagdo capitalista se confrontou com o modo de regulacio estatal e
com os pactos democraticos estabelecidos entre capital e trabalho. Arretche (et al.,
2002) coloca que a crise do modelo é decorrente da crise fiscal capitalista e da
retracdo da social-democracia, abalando as estruturas sociais e de poder e dificultando

o tratamento das desigualdades sociais.

Para Castel (1998), o que define o Estado Social-democrata € a busca de uma solugdo
mediada para os conflitos sociais entre capital e trabalho™. A social-democracia entra
em crise justamente em um contexto de manutencdo do modelo capitalista neoliberal,
que impde um Estado forte para o capital e fraco para o social. Nao se conseguindo
conjugar politica econdmica com politica social, € enfraquecido o tecido social que
outrora havia sido prioridade dos governos. Somadas as transformacdes econdmicas,
sociais e tecnoldgicas ocorridas, o €xito das medidas advindas do Welfare State

acabou por acarretar a sua propria crise (ARRETCHE et al., 2002).

A rede de seguros ligadas ao trabalho, criada para proteger o trabalhador da privacao
absoluta, se fragiliza em meio ao aumento do desemprego e ao enfraquecimento da
condicdo salarial. Rosanvallon (1998) aponta que a crise do modelo decorreu,
essencialmente, do aumento gradual dos gastos com os distintos beneficios sociais e
também de uma ineficiéncia do aparelho redistributivo e das formas de organizacdo e

de gestdo do Estado de Bem-estar Social. O autor argumenta que existem trés
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modelos possiveis para que o vinculo social possa se estabelecer: o0 mercado — onde os
individuos estabelecem relagcdes a partir de uma relagdo de trabalho e econdmica; o
contrato - resultante da confrontacdo politica e que assegurava o cumprimento de uma
série de direitos sociais; € o seguro — cujo principio se baseia no Estado como
promotor da igualdade e da seguranca diante da eventualidade da ocorréncia de
diferentes riscos.

O vinculo social é ameacado a partir das transformagdes sdcio-econdmicas €
tecnoldgicas que assolam o mundo no inicio da década de 1980, emergidas de uma
nova divisdo internacional do trabalho: a globaliza¢do da producao promovida pelas
empresas transnacionais. Protagonistas sociais da nova ordem social, as empresas
transnacionais ditam os rumos que a economia mundial deve seguir: as politicas
econdmicas nacionais devem abrir-se ao mercado mundial e os precos domésticos
devem adequar-se aos internacionais, com prioridade na economia de exportacdo™; as
politicas monetdrias e fiscais devem ter como meta a reducdo da inflagdo e da divida
publica, bem como controlar a balanca de pagamentos; os direitos de propriedade
privada devem ser sempre respeitados; o Estado deve estimular a privatizacao da sua
madquina de servigcos; o mercado privado, sob enfoque da estabilidade de precos, deve
estabelecer os padrdes nacionais de especializacdo; a regulacio da economia pelo
Estado deve ser minima; o gasto com as politicas sociais deve ter seu peso reduzido
no or¢amento do Estado, diminuindo as transferéncias sociais no tocante do seu
padrao universalista e transformando-as em acdes compensatérias, voltadas para os
estratos sociais que mais se encontravam vulnerdveis pelas mudangas do mercado

(SANTOS, 2002).

Da mesma forma, diante do novo regime internacional, Miranda (2005, p.7) destaca:

“Além dos problemas de financiamento, gerados pelo desemprego, outros irdo
comegar a atacar o poderio do Estado. Inicialmente a prépria descentralizacdo do
poder tendo em vista o crescimento cada vez maior do poder do capital. A
globalizagdo da economia impulsionada pelo avancgo das tecnologias de comunicacdo
e transporte serd outro ponto que ird pressionar a estabilidade estatal. Outro ponto
serd a preponderdncia do capital financeiro que ird pressionar a economia para a

desregulamentacgdo. Por dltimo, a internacionalizacdo das relagdes de produgdo ird
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gerar uma pratica de verdadeiro “terrorismo” pelo empresariado, que motivado pelos
baixos saldrios pagos em outros pontos do globo, como o sudeste asiatico e a América
Latina, ird comegar uma politica de sistemdtica pressao sobre o Estado e o operariado
para que se desregulamente o trabalho, o que ndo ocorrendo determinaria a

transferéncia de postos de trabalho para os locais de menor seguranca social”.

Como define Castel, a “desfiliacdo” da sociedade salarial serd a principal
conseqiiéncia do desemprego em massa e da precarizacdo das relagdes de trabalho.
Uma nova faceta da modernizacdo produtiva surge através da flexibilizacdo dessas
relacdes no mundo do trabalho, em que a empresa pode recorrer a subcontratacio -
flexibilidade externa - ou ao treinamento do seu pessoal para a polivaléncia de atuar
em novas funcdes - flexibilidade interna. Nas palavras de Castel, “a flexibilidade é
uma maneira de nomear essa necessidade de ajustamento do trabalhador moderno a

sua tarefa. [...] exige que o operador esteja imediatamente disponivel para adaptar-se

as flutuacdes da demanda” (CASTEL, 1998, p. 518).

E, como esclarece Santos (2002), sdo justamente os paises periféricos e
semiperiféricos™ que estdo mais suscetiveis as imposicdes do receitudrio neoliberal,
em razdo de as agéncias financeiras multilaterais as usarem como moeda de troca nas
renegociagdes de sua divida externa, expressas por meio de politicas de ajustamento
estrutural. Dada a extens@o da l6gica financeira sobre a economia real, o autor aponta
ainda que mesmo os paises centrais sao reféns desse novo poder regulador, em fungao
das negociacgdes de suas crescentes dividas publicas ficarem sujeitas as decisdes das

~ . . . . 57
ageéncias financeiras de rating™’.

Nesse cendrio, o impacto das empresas transnacionais nas novas formagdes de classe
e na desigualdade em nivel mundial tem sido exaustivamente debatido nos ultimos
anos. Para o soci6logo inglés Richard Sennett, esse novo sistema, nomeado por ele de
"Novo Capitalismo", s6 faz aumentar a concentracdo de riqueza no mundo e, em
conseqiiéncia, a desigualdade social. Perguntado se sdo as pessoas mais beneficiadas
economicamente que estdo demandando as mudancas da nova divisdo internacional
do trabalho ou se s@o as grandes corporagdes transnacionais que as impdem, Sennett
responde que se trata de “uma via de mdo dupla” *®. Ele explica que um nimero cada

vez mais reduzido de pessoas ganha com as transformacdes dos bens e dos servicos
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que sao oferecidos e demandados pela populacao mundial e que essas mesmas poucas
pessoas conseguem forcar um aumento da demanda nunca antes alcancgado,
conseguindo concentrar esse crescimento neles mesmos. Diz ele: “o resultado é um

nivel de desigualdade crescente” (SENNET, 2006).

Como salienta Santos (2002), as novas desigualdades sociais produzidas por essa
nova ordem econOmica s3o amplamente reconhecidas inclusive pelas agéncias
multilaterais que apresentam este modelo de globalizacdo de mercados, como o Banco
Mundial e o Fundo Monetério Internacional. Pautando-se em estudos e relatérios de
acompanhamento do desenvolvimento sécio-econdmico dos paises pobres™ e em
desenvolvimento, tais institui¢des apresentam os principais problemas sociais que
acometem esses paises, apontando ainda, com base na visdo neoliberal, as a¢des tidas
como as mais “apropriadas” — best practices — para a superagdo das questdes mais

contundentes.

Assim, estatisticas econdmicas oficiais constatam o grau de desigualdade econdmica
entre os paises e o nivel de destituicdo s6cio-econdmica dos povos mais afligidos pela

onda globalizante” dos mercados, sem que, no entanto, a légica intervencionista
dessas institui¢cdes — consensuada através de acordos politicos e econdmicos com as
economias nacionais - seja sequer posta em questdo. Segundo Santos (2002, p. 34): “a
nova pobreza globalizada nao resulta de falta de recursos humanos ou materiais, mas
tao s6 de desemprego, da destrui¢do das economias de subsisténcia e da minimizacao

dos custos salariais a escala mundial”.

Na opinido do Instituto Internacional de Pesquisa de Politica de Seguranca Alimentar
(International Food Policy Research Institute — IFPRI), a globalizagdo e a
liberalizagdo dos mercados foram poderosas forcas de transformacdo na economia
mundial, em que a abertura da economia, tanto dos paises em desenvolvimento como
dos desenvolvidos, impuseram penosos desafios especialmente para a seguranga
alimentar, a agricultura e o gerenciamento dos recursos naturais dos paises em

desenvolvimento.

Na andlise que o IFPRI faz a respeito da evolugdo das préticas de seguranca alimentar,

verifica-se que, nas trés ultimas décadas, o mundo fez importantes avangos no
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aumento da producdo mundial de alimentos e no combate a inseguranca alimentar.
Entretanto, nos anos 90, esses progressos diminuiram consideravelmente. De acordo
com a FAO (apud IFPRI, 2003), no periodo de 1970 a 1980, a propor¢cdo de
inseguranca alimentar da populacdo dos paises em desenvolvimento caiu
vertiginosamente de 37 para 20%, ao passo que, na década de 90, ela caiu apenas trés
pontos percentuais nesses paises. Da mesma forma, no periodo entre 1970 e 1990, o
nimero de pessoas em situacdo de inseguranca alimentar no mundo caiu 15% - uma
reducdo de aproximadamente 7 milhdes de pessoas por ano -, enquanto que na década
de 1990 esse nimero apresentou uma redu¢do de apenas 2% - aproximadamente 2,5
milhdes de pessoas por ano. Excluindo-se a China desse calculo, ao invés da redugao
em 2,5 milhdes de pessoas por ano, ndo haveria sequer uma redugcdo desse ndmero,
pelo contrdrio: a estimativa € que o total de pessoas, em nudmeros absolutos, na
situacdo de inseguranca alimentar teria aumentado em mais de 50 milhdes durante

essa década®.

Em um mundo cujo contexto politico e econdmico vem sofrendo intimeras
transformagdes, mudangas expressivas vém se processando na estrutura da
governabilidade nacional“, na economia global, na estrutura do setor agricola, nas
industrias de alimentos mundiais e locais, € no comércio varejista. Impedindo-os de
fazer uso dos beneficios da globalizagdo, os capitais de curto prazo tornam-se
ameacas para o desenvolvimento das industrias dos paises pobres e dos em
desenvolvimento, uma vez que os possiveis efeitos desestabilizadores que esses
capitais causam podem aumentar a exposi¢do aos riscos de variacdo de precos,
agravando o quadro de desigualdade existente entre esses paises e os desenvolvidos.
O setor publico desses paises € forcado a facilitar as privatizagdes e a acao do governo
nas politicas de seguranga alimentar s@o mais difusas, com outros atores sociais
passando a se envolver nessas questdes, como governos locais, industrias € mercados,

ONGs e outros segmentos da sociedade civil®? (IFPRI, 2003).

Em um cendrio de crise do emprego e de enfraquecimento das relacdes sociais no
mundo contemporaneo, o modelo de desenvolvimento social-democrata de protecao
social se fragiliza diante do crescimento da perspectiva liberal que privilegia as
regulacdes necessarias do mercado em detrimento da figura do Estado interventor e

redistribuidor. O consenso do Estado minimo, incentivado a partir do Consenso de

45



Washington™, sugere uma sociedade civil forte em contraposicio a um Estado
fragilizado em seu papel de regulador do equilibrio social. No entanto, como coloca
Arretche (et al., 2002), se ndo hd possibilidade de retorno a sua forma original,

tampouco € invidvel a extingdo total e absoluta da rede de protecao social.

O principio de justica e solidariedade preconizado pelo Estado de Bem-Estar Social
residia na idéia de que os riscos eram em grande parte de cardter aleatério e que se
repartiam igualmente. Constata-se, pois, que a situacdo ndo € mais a mesma diante da
nova ordem econdmica. Conforme reforca Rosanvallon (1998, p.38): “o social nao
pode mais ser percebido em termos de risco”. Isso porque, diretamente, os fendmenos
de precarizacdo das relacdes trabalhistas e desemprego de longo prazo definem muitas
vezes “situagoes estdveis” (grifo do autor), em que o circunstancial dd lugar a uma
visdo mais determinista e fragil das situacdes de vulnerabilidade e ruptura do tecido

social.

Nesse contexto, os principios que estruturavam o seguro social encontram seus limites
em meio a diferentes categorias de riscos coletivos. Mudando a escala, o risco mais
premente estabelece uma nova abordagem para o tratamento da questdo social. Nela,
como esclarece Rosanvallon (1998), a seguridade social ndo se constitui mais como o
centro agregador do progresso social; ela passa a cobrir somente uma parte do campo

social.

Os “desfiliados” do mundo do trabalho, expressos pelo termo de Castel (1998) em
alusdo aqueles que estdo “seguros por um fio”, foram desligados da sociedade salarial,
mas continuam dependendo das relacdes com o seu centro. E nesse mote que as
intervencdes do Estado, principalmente na drea do emprego, serdo redefinidas.
Analisando a natureza das intervencOes estatais, Castel identifica dois tipos de

politicas: as integrativas e as de insercao.

Miranda (2005) explana que essa categorizacdo de Castel pressupde que as politicas
integrativas, caracteristicas da sociedade salarial, ttm uma ampla abrangéncia, de
carater mais universal. Decorrentes da busca de equilibrio e da homogeneizacdo da
sociedade a partir do centro, essas politicas sdo expressas pela equidade de

oportunidades, pela consolidacao salarial e pelo acesso universal aos servicos publicos
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de protecdo social. Ja as politicas de insercdo, caracteristicas da nova ordem
econOmica, t€ém uma abrangéncia especifica, de natureza seletiva. Oriundas de um
processo de “discriminacdo positiva”, essas politicas de inser¢ao ocorrem sobre um
déficit da integracdo, buscando recuperar a distancia em relagdo a uma completa

integracgao.

A luz do modelo proposto por Castel (1998), com relagdo aos processos de
(re)insercdo social, em qual(is) das zonas os programas de transferéncia de renda
vém atuando: na de vulnerabilidade, na de desfiliacdo ou na da assisténcia? Que
tipos de politicas tendem a ser desenvolvidas para aqueles que se encontram nas

zonas de vulnerabilidade e de desfiliacdo: as do tipo integrativa e/ou as de inser¢cdo?

De acordo com Castel (1998), politicas pontuais comecaram a ser empregadas para a
massa de desfiliados, que ndo podem ou ndo conseguem entrar ou se manter no
universo produtivo. O autor alerta, entretanto, que estas politicas de inser¢do, muito
embora tenham sido concebidas com um carater provisorio, comegaram a se perpetuar
nos ultimos anos como alternativa de solucdo permanente para minimizar os riscos

coletivos e a situacao de vulnerabilidade que estes causam.

47



Capitulo 2. ESTADO E JUSTICA SOCIAL

Segundo Barr (2004), alguns importantes temas perpassam o desenvolvimento do
sistema de Bem-estar Social nos paises industrializados. Um deles diz respeito aos
principios que estdo por trds da questdo da maximizagdo das acdes do Estado, tendo
em vista o seu papel como principal interventor no espaco social e segundo diferentes
abordagens e estratégias de intervengdes no campo da politica-econdmica e das
politicas sociais. Por conseqiiéncia, um outro tema se expressa nos distintos ideais de
justica social, que dirimem as implicacdes do tipo de intervencdo e abrangéncia de

acoes por parte do Estado.

Dada a quantidade de influéncias que motivaram a consolida¢do do Welfare State, nao
¢ fato surpreendente que a légica desse sistema seja questionada segundo as forcas
embriondrias que o formaram. Para Barr, o cerne dessa questdo encontra-se na tese de
que o seu fator dominante seja produto de fatores ideoldgicos ou simplesmente seja
intrinseco a natureza do processo de industrializacdo dos paises. Na ponta dos fatores
ideoldgicos, teorias provenientes de correntes politicas distintas surgem para elucidar

os processos adjacentes a questdo do Estado e da justica social.

2.1. Teorias da Sociedade

Contextualizando os principios e valores presentes em uma sociedade, Barr (2004) a
define como sendo uma cooperativa de interesses reciprocos entre os individuos que a
compdem. O autor cita que as instituicdes criadas por uma sociedade — sua
Constitui¢do, conjunto de leis e processos sociais — tém grande influéncia nas

oportunidades de vida dos seus individuos.

Em meio aos conflitos e interesses convergentes entre seus individuos e grupos,
principios sdo estabelecidos de modo a evidenciar as diferencas existentes entre
diversos tipos de arranjos sociais. No que concerne o Estado de Bem-estar Social e as
instituicdes por ele criadas, trés correntes tedricas emergem para explicar os arranjos
sociais formados em torno da questdo do Estado e da justica social: libertérios,

liberais e coletivistas.
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2.1.1. O Estado segundo os libertarios

Barr explica que os libertérios sdo os descendentes do Velho Liberalismo, os liberais
do laissez-faire™. Os libertdrios podem diferir segundo duas vertentes filoso6ficas: os

defensores dos direitos naturais e os empiristas.

A primeira vertente, retratada pelas obras de Robert Nozick, acredita que todos tém
direito de usufruir dos beneficios advindos do seu préprio trabalho, ou por meio de
herangas, ou através de acdes do governo de redistribuicao dos ativos adquiridos
ilegalmente (a¢des retificadoras). A propriedade privada € defendida, portanto, por
razdes morais como justica de aquisi¢do por mérito ou heranca. Ao Estado cabe
defender os direitos de propriedade e assegurar o cumprimento da lei, mas, fora as
acdes retificadoras, ele ndo deve assumir um papel de redistribuidor. Para Nozick®
(1974 apud BARR, 2004) a cobranca de impostos € uma espécie de roubo, uma vez
que o governo extrai dinheiro da populacdo, a qual o adquire de forma legitima;
dinheiro este que poderia ser alocado de outras formas. Para ele, trabalhar para o

Estado de forma voluntdria remete a época da escravidao (BARR, 2004).

Ja os libertdrios empiristas, retratados nas obras de Friedrich von Hayek e Milton
Friedman - seguidores das idéias de Adam Smith, David Hume, Jeremy Bentham e
John Stuart Mill -, defendem o livre mercado e a propriedade privada, considerando
que a justica decorre exclusivamente da liberdade individual e da auséncia de
restricdes. A teoria de Hayek66 (1960 apud Barr, 2004) parte de trés elementos: a
primazia pela liberdade individual; a valorizacdo da dindmica do mercado; e a certeza
de que a busca por justica social ndo somente € infrutifera, mas, sobretudo, perniciosa,
uma vez que interfere na liberdade individual. Friedman®’ (1962 apud BARR, 2004) -
economista da Escola de Chicago -, por sua vez, sustenta que a atuacdo do Estado
deve estar voltada somente para assegurar a liberdade individual, seja através do
cumprimento das leis e da ordem, seja através de acdes que garantam o cumprimento

dos contratos privados e que promovam mercados competitivos.

As formulagdes de Friedman sobre Estado e politicas sociais convergem estreitamente
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com as de Hayek. Tanto Hayek como Friedman defendem que o Estado nao deve ter
um papel de redistribuidor na sociedade, a ndo ser para prover determinados servigcos
publicos considerados essenciais e para promover determinadas medidas que possam
aliviar a situacdo de destituicdo. De acordo com esses autores, o mercado € o que
melhor coordena o fluxo de informacdes®, tornando a alocacdo de recursos eficiente.
E por essa razdo que eles preconizam um amplo papel de destaque para o mercado e

um estritamente reduzido para o Estado (BARR, 2004).

Com a ascensdo das politicas de Margaret Thatcher, no Reino Unido, e de Ronald
Reagan, nos Estados Unidos, no final da década de 1970, surge o fendmeno do
neoliberalismo. O termo neoliberalismo foi dado em alusdo a reemergéncia das idéias
defendidas pelo liberalismo cldssico, aqui denominado de corrente libertdria. Este
fenomeno emerge a partir de duas vertentes politicas: uma de base conservadora —
expressa pelos movimentos da ‘“nova direita” -, e outra de base libertdria — cuja
extensa flexibilidade em torno de questdes de conduta e principios morais diverge em
maior grau que as tendéncias econdmicas praticadas pela primeira vertente

(GIDDENS, 2001).

Representante da corrente neoliberal, Friedman defende que o respeito, a promogao e
a protecdo do individuo, dos interesses e das relagdes se estabelecem individualmente
e se equilibram de forma natural na sociedade. O autor defende o capitalismo
competitivo - organizado por empresas privadas, em regime de livre mercado - como
um sistema que exercita a liberdade economica. Nessa filosofia, o Estado tem o papel
de promover condi¢des positivas a competitividade individual e aos contratos
privados. Esses libertdarios defendem, pois, a iniciativa individual como base da
atividade econdmica, justificando o mercado como regulador da riqueza e da renda.
As fungdes do Estado, portanto, voltam-se essencialmente para a garantia dos direitos
individuais, sem interferéncia nas esferas da vida publica e, principalmente, na esfera
econOmica da sociedade. Por essa 6tica, a medida que o Estado, no sistema capitalista,
ndo institui a propriedade privada, também nao tem poder para interferir nela; deve
sim arbitrar conflitos que possam emergir na sociedade civil, onde proprietarios e

trabalhadores estabelecem relacdes de classe, realizam contratos, disputam interesses

etc. (HOFLING, 2001).
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Por conseqiiéncia, pela otica dos libertdrios, o Welfare State mostra-se um sistema
coercitivo; um atentado a liberdade individual pela imposi¢ao de padrdes de igualdade
infundados. Nessa concepg¢do, a visdo do individuo € a que deve prevalecer e ndo a do
grupo social. A liberdade individual € o valor primeiro e o prioritario. O Estado deve
apenas zelar pela liberdade individual, em defesa do individuo e da propriedade
privada. Para eles, a nocdo de risco ndo pode ser confundida como algo justo ou
injusto; s6 o que € provocado pela acdo do ser humano pode ser visto como injusti¢a

(LAVINAS, 2005a).

2.1.2. O Estado segundo os liberais

Segundo Barr (2004), as teorias liberais partem de trés premissas bdsicas: o
capitalismo € o mais eficiente de todos os sistemas; o capitalismo, entretanto, gera um
Oonus para a sociedade que se expressa através da pobreza e da desigualdade; o
governo pode agir no intuito de minimizar este onus. Assim, para os liberais, o
sistema capitalista em conjunto com acdes governamentais pode ser capaz de
maximizar a eficiéncia e a igualdade. A visdo liberal pensa o Estado a partir de duas

vertentes de pensamento: a utilitarista e a que prima por justica social.

O argumento utilitarista foi construido a partir dos ideais do Novo Liberalismo do
inicio do século XIX, cujas raizes historicas foram as mesmas dos libertdrios
empiricos do laissez-faire. A proposta dos utilitaristas € distribuir bens — produtos e
servicos, direitos, liberdade de escolha e poder politico -, de forma a maximizar a
utilidade total do conjunto dos membros da sociedade, isto €, maximizar seu bem-

estar e felicidade.

Para os utilitaristas, uma sociedade € corretamente ordenada e justa, quando consegue
maximizar a satisfacdo de seus individuos, independentemente da distribuicao
existente. A penalizacdo e a exclusdo de individuos sdo justificadas, a medida que
visam obter uma maior soma dessa satisfacao, cujos beneficios serao apropriados por
aqueles que se encontrem em situacdo favordvel ao aumento da utilidade marginal a
ser obtida. A maximizacdo da satisfacdao é fruto da liberdade dos individuos e dos

mercados (PORTO, S.M., 1997).
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Nesse sentido, um dos argumentos que se forma contra a corrente utilitarista nasce a
partir da constatacdo de que ela, de certa forma, propde um resultado final injusto,
uma vez que as mazelas de membros mais vulnerdveis da sociedade sdo justificadas
em nome da maximizacdo da utilidade total. Como apontou Sen® (1973, p. 16 apud
BARR, 2004, p.47): “The trouble with [utilitarianism] is that maximizing the sum of
individual utilities is supremely unconcerned with the interpersonal distribution of
that sum”. Maximizando a soma das utilidades dos individuos, o utilitarismo acaba
por ndo levar em consideragdo a distribuicao individual dessa soma e, portanto, pode
mascarar profundas diferencas de bem-estar entre membros de uma sociedade,

propagando injusticas sociais.

A corrente liberal que prima por justica social é representada pelo pensamento de
John Rawls. Para este autor, o estabelecimento da justica na sociedade tem um duplo
propdsito: em termos morais, ela € necessaria para o seu proprio bem; dela depende a
sobrevivéncia das institui¢des sociais, as quais devem dar-se conta da importancia de
serem justas. Rawls argumenta que a justi¢a se define tanto de forma geral, visto que
ndo € especifica a nenhuma cultura em particular, como pode derivar de um processo
em que todos concordem que a sociedade deva ser justa. A distribui¢do de bens seria

expressa por principios de liberdade e oportunidade (BARR, 2004).

Defendendo o lema de que a justica deve ser imparcial’’, Rawls estabelece dois
principios que devem ser perseguidos pelos tomadores de decisdo quando no
tratamento da questdo da distribuicao de “bens primérios””. O primeiro — the liberty
principle — denota: “Each person is to have an equal right to the most extensive basic
liberty compatible with a similar liberty for others” (RAWLS™* 1972, p.60 apud
BARR, 2004, p.48), ou seja, todos os membros da sociedade tém direito a mais
extensa liberdade compativel com a liberdade dos demais membros. Em outras
palavras, este principio sugere que, ao colocar no mesmo patamar o direito de cada
individuo na sociedade, deve ser descartada uma alternativa de solugdo que
desfavoreca ou tome partido de algum individuo ou grupo de individuos, em

detrimento dos demais.

O segundo principio que Rawls estabelece — the difference principle - decorre da
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possibilidade de que os tomadores de decis@o optem por uma alternativa que promova
uma distribui¢do igualitdria de bens primarios, mas que acabe gerando o aparecimento
de determinadas desigualdades. Para contornar essa questdo, o autor defende que as
desigualdades sociais e econdmicas devem ser ajustadas e adequadas: “(a) to the
greatest benefit of the least advantaged and (b) attached to offices and positions open
to all under conditions of fair equality of opportunity” (RAWLS, 1972, p.83 apud
BARR, 2004, p. 49), isto €, devem beneficiar os menos abastados e devem promover

igualdade de oportunidades para todos.

E importante salientar que Rawls faz uma distingo entre as liberdades fundamentais -
os direitos civis e politicos - do valor que essas liberdades representam. Embora o
arcabouco institucional de liberdades fundamentais seja 0 mesmo para todos, em meio
ao contundente quadro de pobreza e de desigualdades, alguns individuos tém mais
meios do que outros para se valer dessas liberdades para promover os fins que
consideram valiosos. Entendendo que, no primeiro caso, as liberdades tém mais valor
que no segundo, Rawls sugere que a estrutura bésica da sociedade deve ser disposta
de forma a maximizar o valor, para os menos favorecidos. O propésito da justica
social, portanto, consistiria em maximizar a liberdade efetiva dos menos favorecidos.
Dessa forma, o valor das liberdades fundamentais para os menos favorecidos é
garantido através da distribui¢do eqiiitativa de bens primdrios, (RAWLS, 1971 apud
VITA, 1999).

Assim sendo, enquanto o primeiro principio de Rawls coloca como prioridade a
liberdade e a igualdade entre todos os individuos, o segundo, que trata da forma de
distribuicao de bens, tem por intuito diminuir as desigualdades através de politicas
que maximizem o beneficio em prol dos menos favorecidos (maximin), a0 mesmo
tempo em que consente a existéncia da desigualdade sempre que se entenda que
podem se configurar como justas. Diferentemente da visdo utilitarista, os principios de
justica social de Rawls priorizam, portanto, a questdo dos mais vulneraveis socio-
economicamente, incentivando a adocdo de politicas que, se ndo atuarem na
distribuicao igualitaria de bens entre individuos, pelo menos melhorem a posi¢dao dos

mais desfavorecidos.

No entanto, algumas criticas sao tecidas a respeito dos principios e critérios propostos
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por Rawls. Sobre a questdo da imparcialidade que os individuos tomadores de
decisdo devem assumir, expressos pelo “véu da ignordncia”, Miller” (1976 apud
BARR, 2004) coloca que esses individuos ndo podem se isentar de suas capacidades e
preferéncias para poderem negociar, de modo justo, as bases que determinardo a
distribuicdo de bens primdrios na sociedade. Para Miller, os tomadores de decisdo
precisam ter certo conhecimento da natureza da sociedade para a qual eles estdo
elegendo os principios de justica social, uma vez que devem levar em consideracao as

atitudes adquiridas em termos culturais pela sociedade.

Sob esse prisma, Miller defende ainda que os ideais de justica social devem
contemplar trés importantes elementos: os direitos — expressos no sentido de liberdade
politica e igualdade perante a lei; o mérito — manifestado pelo reconhecimento das
acoes e qualidades de cada pessoa; e as necessidades individuais — associadas aos pré-
requisitos para satisfazer os planos individuais de vida, mas restritas as limitagcdes
fisicas ou psico-sociais de cada um. Ao considerar esses elementos, Miller entende
que a definicdo de justica social depende crucialmente do tipo de sociedade que estd
em jogo’'. Assim, o autor aponta que tanto os utilitaristas como Rawls ndo levam em
conta os possiveis conflitos existentes entre as necessidades individuais, o processo de
reivindicagdo por direitos e a regulacdo de uma estrutura meritocratica. A defini¢do de
justica social, segundo Miller, no lugar de ser tnica e convergente como remetia
Rawls, é decorrente dos conflitos existentes entre esses elementos, do peso relativo
dado em funcdo de diferentes tipos de sociedade e principios adotados por ela

(MILLER, 1976 apud BARR, 2004).

Da mesma forma, no que concerne a questdo da distribui¢do de bens primarios, Sen
faz uma critica a teoria rawlsiana alegando que a métrica dos bens primarios € por
demais inflexivel. Na opinido de Amartya Sen, essa métrica desconsidera as variacdes
existentes entre individuos, as quais prevéem que possa ser mais dificil para uns do
que para outros converter bens primarios em capacidades bdsicas. Se ao proporcionar
0S mesmos recursos nutricionais a uma pessoa que sofre de doencas parasitdrias e a
outra que estd em perfeita saide ndo garante a elas as mesmas chances de alcangar o
estado adequado de nutricdo, tampouco garantir um quinhdo eqiiitativo de bens

primadrios para todos ndo significa que todos serdo igualmente capazes de transformar
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esses recursos a servico do tipo de vida e dos fins que valorizam (SEN 1992 apud

VITA, 1999).

Para Sen, o foco ndo deveria estar na igualdade de bens primarios, mas sim no que as
pessoas, dadas as variagdes interindividuais significativas, sdo capazes de fazer com
esses bens. Nesses termos, ao invés de concentrar-se na liberdade efetiva de escolha,
que varia em funcao de diferentes condicoes e estilos de vida dos individuos, a teoria
de Rawls se fixa nos "meios para a liberdade", quando o que realmente importa € a

"liberdade em si mesma" (SEN, 1992, p.86 apud VITA, 1999).

Em vista dessa ultima argumentacdo a teoria rawlsiana, torna-se, pois, importante
esclarecer o pensamento de Sen. Segundo esse autor, a forma de igualdade com a qual
os tedricos igualitarios deveriam se ater, € a "capacidade igual de funcionar" de varias
maneiras distintas. Para Sen, o cerne da questdo nao estd nos bens e recursos em si,
mas sim no que eles tornam possivel de as pessoas terem acesso - no que o autor
chama de functionings™. As functionings sdo o que uma pessoa necessita para
alcancar um bem-estar; na pratica, sdo o que uma pessoa de fato tem acesso ou realiza
para gozar efetivamente de um determinado nivel de bem-estar (SEN, 1992 apud

VITA, 1999).

No entanto, como explica Vita (1999), alcangar o bem-estar ndo €, para Sen,
suficiente para a estimac¢do da vantagem ou do beneficio individual, mas sobretudo
também a liberdade que um individuo tem de escolher entre diferentes tipos de vida.
O nivel de liberdade desfrutada constitui o que Sen chama de sua capacidade —
capability set. “A capacidade representa a liberdade efetiva que uma pessoa tem de
escolher entre diferentes combinagdes possiveis de functionings valiosas.” (VITA,

1999, p. 477).

A questdo central € a qualidade da vida que podemos levar. A necessidade de possuir
mercadorias para que se alcance um determinado patamar de condi¢cdes de vida varia
grandemente segundo caracteristicas fisioldgicas, sociais e culturais, além de outras
igualmente contingentes [...] O valor do padrdao de vida repousa na vida, e ndo na
possessdo de mercadorias, a qual tem relevincia derivada e varidvel.

(SEN, 1990, p. 25 apud KERSTENETZKY, 2000, p. 118)76
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Dentre outros motivos, Sen valoriza a liberdade de alcancar o bem-estar, em
contraposi¢do ao bem-estar em si ou as functionings realizadas, porque ndo considera
apenas um tipo especifico de vida e sim a capacidade de escolher entre tipos de vida
que as pessoas t€m razdes para valorizar. Além disso, a liberdade de escolha entre
tipos diferentes de vida tem um valor intrinseco que ndo € efetivamente captado
quando somente as functionings sdo levadas em conta. Esse argumento se expressa, na
propor¢do em que uma pessoa pode obter mais vantagem que outra se pode escolher
uma dada combinagdo dentre outras possiveis (cabendo a outra somente aceitar a
unica op¢ao que lhe foi apresentada), mesmo que o nivel de bem-estar realizado entre
elas seja exatamente 0 mesmo, ou seja, mesmo se ambas tiveram acesso ou realizaram
uma combinacdo idéntica de functionings”’. Como coloca Sen: "A boa vida é em parte
uma vida de escolha genuina, e nao aquela em que a pessoa € for¢ada a viver uma
determinada vida — por mais rica que possa ser em outros aspectos.” (SEN, 1985, p.

707 apud VITA, 1999, p. 480).

2.1.3. O Estado segundo os coletivistas

Como explica Barr (2004), os pensadores coletivistas concordam entre si com a
importancia da igualdade, acreditando que o Estado deve assegurar que os recursos
estejam disponiveis para uso coletivo. No entanto, historicamente, eles divergem de
opinido com relacdo a forma pela qual essa intervencao por parte do Estado deve ser
feita e, mais especificamente, se os objetivos socialistas poderiam ser de fato

alcangados dentro da égide do mercado.

Duas correntes tedricas diferentes podem ser identificadas dentro do pensamento
coletivista: os que defendem o socialismo democrético e os que defendem os ideais de
Karl Marx. Os primeiros acreditam em uma economia mista, que combina a iniciativa
privada com intervengdo do Estado. Os marxistas, em contraposi¢do, contestam essa
possibilidade de combinagdo, alegando que o sistema capitalista é inerentemente
injusto e que o socialismo € possivel somente quando o Estado controla a alocagdo e a

distribuicao de recursos.
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E sabido que os propésitos do socialismo variam demasiadamente, porém trés sdo
centrais € comuns as varias correntes diferentes. Sdo eles: igualdade79, liberdade e
fraternidade. Esses principios podem entrar em conflito ou assumir prioridades
diferentes conforme o tipo de visdo socialista, mas juntos eles formam a defini¢dao

socialista de justica (BARR, 2004).

Para os socialistas, o elemento crucial da justica reside no principio da igualdade. A
igualdade de oportunidades, por si s, pode configurar-se como insuficiente, uma vez
que se persista uma desigualdade de renda impactante na sociedade. Apesar de nao
serem logicamente equivalentes, igualdade e satisfacio das necessidades sado
conceitos que se associam, de acordo com a Otica socialista. Weale® (1978 apud
BARR, 2004) salienta que o argumento politico em jogo de distribuir conforme as
necessidades estd diretamente relacionado a intengdo de satisfazer as reivindicacdes

por igualdade.

Ja o conceito socialista de liberdade ganha, segundo a leitura de Barr (2004), uma
certa amplitude. Ele abrange a liberdade de escolha — o qual € possivel somente se nao
ha pobreza e uma significativa desigualdade tanto de riqueza como de poder na
sociedade — e se estende desde as relagdes politicas e legais até a questdo de seguranca
econdmica. Por esse prisma, entende-se que os individuos deveriam ter algum poder
de decisdo, no que concerne as suas condi¢des de trabalho, nao devendo se sujeitar ao
poder arbitrario de determinados atores sociais. Diferentemente da visao libertéria, os
socialistas véem a atuacdo do Governo como um componente ativo e essencial da

liberdade.

As origens do socialismo remontam aos tempos do desenvolvimento da sociedade
industrial, entre meados e fins do século XVIII. O socialismo teve inicio a partir do
pensamento de oposi¢cdo a concepg¢ao individualista que se formava na época; a visao
critica do socialismo ao modelo capitalista sé se deu posteriormente. O pensamento
socialista passa a confrontar as limitacdes do capitalismo de maneira a humanizé-lo
ou, entdo, colocd-lo abaixo. A teoria econdmica do socialismo entende que: “deixado

por sua propria conta, o capitalismo é economicamente ineficiente, socialmente

divisorio e incapaz de se auto-reproduzir a longo prazo”. (GIDDENS, 2001, p.13)
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Barr explica ainda que a critica socialista que recai sobre a economia de livre mercado
foi construida a partir de diferentes motivos. Um deles colide com a assertiva
libertdria de que os interesses individuais devem ser perseguidos prioritariamente,
para que estes possam depois formar aqueles que irdo privilegiar o bem comum. Um
outro motivo diz respeito a como os socialistas percebem as for¢as de mercado. O
mercado € visto, por eles, como algo ndo-democratico, ja que decisdes de grande
impacto e efeito sdo tomadas por uma elite que ¢ formada por poucos, enquanto a
maioria esmagadora fica sujeita aos efeitos da distribuicdo arbitraria das forcas de
mercado. Além disso, o mercado é entendido como injusto porque distribui
recompensas nao-relacionadas a necessidades individuais ou tampouco ao mérito, e
também porque os custos de mudancas econdmicas acabam sendo distribuidos de
forma arbitraria. Pela economia de livre mercado ndo ser auto-regulatdria, € sim
deixada por si s06, ela € incapaz de manter o pleno emprego e também de exterminar a

pobreza e a desigualdade (BARR, 2004).

Em termos gerais, os socialistas tém opinides convergentes em relacdo aos propdsitos
sociais, mas divergem quanto a melhor estratégia de alcangar esses propdsitos. Grosso
modo, as distingdes subsistentes contrastam-se entre os fundamentalistas — sobretudo
os marxistas®' —, os quais rejeitam o sistema capitalista, e os socialistas democratas,
que sdo aqueles que créem que o mal da sociedade pode ser corrigido mesmo dentro

da estrutura capitalista.

Giddens (2001) elucida que o socialismo iniciou-se no Ocidente sob a forte influéncia
da social-democracia, através da concepcao ideoldgica de um socialismo moderado,
legislativo, baseado na consolidagdo do Welfare State. O autor explica ainda que na
maioria dos paises, o Welfare State foi fruto ndo somente da esquerda como da direita
também, mas que, a partir do periodo da II Grande Guerra, os socialistas passaram a

reivindicd-lo como seu, na consciente tarefa de humanizar o capitalismo.

Pela otica social-democrata, ocorreram duas grandes mudancas no capitalismo: a
primeira delas € que, atualmente, o Estado tem um papel atuante tanto na érea
econOmica como nas outras dreas; a segunda é que a figura dos empreendedores
classicos ja quase ndo existe mais, dado que os proprietirios das modernas

corporagdes de hoje possuem perfis distintos dos de outrora e, na maioria das vezes,
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dissociam-se do encargo daqueles que de fato as administram. Fazendo uma releitura
do capitalismo por esse enfoque, esse sistema pode ter se transformado em uma
economia mista que d4 ao Governo um papel ativo na distribuicdo de bens, renda e
poder, compativel com os objetivos socialistas. Na opinido de Barr, a social-
democracia parece ter se aproximado do liberalismo, s6 que com uma preocupagao
maior a respeito dos impactos de trade-off entre eficiéncia e objetivos redistributivos.

(BARR, 2004).

Para compreender o pensamento marxista em relacdo ao modelo capitalista, Barr
pondera que trés pontos devem ser considerados: o contraste entre a abordagem
marxista € o pensamento econdmico convencional; a andlise marxista da exploracao
da forca de trabalho; e a sua visdo do papel do Estado no apoio ao capitalismo.
Acrescentando mais um ponto a andlise de Barr, considerar-se-4 ainda a visao
marxista com relacdo aos processos de estratificacdo social, a partir das andlises de

outros autores.

Barr (2004) explica que a abordagem marxista difere substancialmente da economia-
politica cléssica, expressa, por exemplo, pelas idéias de Adam Smith e Ricardo; idéias
estas que ainda remanescem dominando o pensamento econdmico. Assim, a teoria
econOmica cldssica valoriza o processo de constru¢do e de inter-relagdo de conceitos,
a partir dos quais todos os contetddos sociais foram extenuados (SWEEZY®, 1942
apud BARR, 2004). Em contrapartida, a chave do pensamento de Marx € que a
estrutura econdmica, politica e social de uma sociedade é determinada basicamente
pelo seu modo de produ¢do dominante. A abordagem marxista, entdo, entende que o
modo de produgdo capitalista constitui-se ndo somente como uma forma particular de
organizacdo econdmica, mas também como uma estrutura de classes sociais e poder

L. . . 83
politico desiguais®’.

A exploracdo da forca de trabalho na sociedade capitalista é tema central na anélise
marxista®. A teoria econdmica convencional enxerga os individuos como vendedores
da sua forca de trabalho em uma economia de mercado livre e competitiva, em que o
saldrio € estabelecido a partir da lei da oferta e da procura; ndo enxergando, assim,
qualquer exploragdo da for¢a de trabalho. Pela andlise marxista do mercado de

trabalho, esta aparente troca de servigos por saldrios € percebida como caracteristica
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do modo de produgdo capitalista, em que os trabalhadores se véem obrigados a
venderem a sua forca de trabalho nesses termos por ndo possuirem uma poupanca
significativa ou ndo terem outros meios de subsisténcia (como, por exemplo, o cultivo
em uma terra de propriedade coletiva) ou ndo terem acesso independente aos meios de
producdo. Por causa dessa espécie de coercdo, o capitalismo pode extrair ganhos

extraordindrios da forca produtiva (BARR, 2004).

Esse excedente financeiro sobre a for¢a produtiva, que Marx chamou de mais-valia,
surge em um cendrio em que o capitalismo se diz obrigado a pagar salérios suficientes
somente para a subsisténcia do trabalhador e da sua familia, mas que lhe extorque o
méximo de rendimentos possivel, submetendo-o a longas jornadas de trabalho. De
acordo com Marx, a mais-valia absoluta — que € justamente a diferencga entre o valor
dos rendimentos da forca de trabalho e o valor pago pelo saldrio do trabalhador - vem
a assumir um montante muito mais elevado que o necessario para gerar uma taxa
normal de lucro, traduzindo-se como “apropriacdo indébita do devido ao trabalho, e
nio como a melhor explicagio do lucro funcional capitalista” (MAGALHAES, 2004,
p. 96).

Esse despropésito gerado pelo modo de produgdo capitalista faz com que aqueles,
cuja unica fonte de recursos € a venda do seu trabalho, tenham menos poder que os
poucos individuos que det€ém riqueza ou t€m acesso independente aos meios de
producdo. Para Marx, essa desigualdade de poder € inevitdvel no modo de producao
capitalista, causando conflitos de classes: de um lado, o proletariado — em maior
quantidade e pobre, é a explorada classe trabalhadora -, e de outro, a classe dominante
— em menor numero, € a classe que det€ém os meios de produgdo e/ou influéncia

politica.

A critica marxista sobre o papel do Estado na sociedade capitalista pauta-se nas bases
sobre as quais esse modelo se sustenta, ja que o Estado sobrevive somente gracas ao
poder econdmico que se concentra nas maos de poucos. Além disso, Marx acrescenta
que a classe dominante interfere nas decisdes politicas, devido ao seu forte poder
econOmico e porque a elite econdmica divide a mesma educagdo e pertence a mesma
classe social que a elite politica. Dessa forma, pelo prisma marxista, o governo na

sociedade capitalista sempre favorece a elite dominante (MILIBAND®’, 1969 apud
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BARR, 2004).

A visdo marxista sobre o que deveria ser o Estado repousa a partir da triade socialista:
liberdade, igualdade e fraternidade. A liberdade é encarada como um conceito mais
ativo que a auséncia de coerc¢do, uma vez que nao pode existir onde o poder politico e
econdmico ¢ distribuido de forma desigual e tampouco onde as a¢des do Estado sdao
obliquas. Nessa visdo, a igualdade ndo implica necessariamente auséncia de distin¢ao.
O objetivo marxista ndo busca a igualdade em si, mas basicamente satisfacdo das

necessidades e, com menos proeminéncia, direitos e méritos (BARR, 2004).

Com efeito, para os marxistas, liberdade e igualdade sdo dois conceitos que se
interligam na defini¢do de justica social. E, por isso, o papel do Estado é essencial
para o estabelecimento de uma sociedade justa. Para tanto, os métodos defendidos por
essa corrente de pensamento consideram que o Estado deve ter uma forte presenca de
atuagdo, nacionalizando os meios de produgdo, de forma a ndo permitir que apenas
alguns poucos sejam amplamente beneficiados, em detrimento da forga de trabalho de

muitos. A industria deve atender aos interesses sociais, no lugar dos privados.

No entanto, variadas sdo as criticas as colocagdes do pensamento marxista. Gough86
(1979 apud Barr, 2004) tece uma critica a escritores marxistas por ignorarem todos os
efeitos do conflito de classes, argumentando que, diante da pressdo da classe
trabalhadora, o sistema capitalista fez ampliar o Welfare State para aumentar o
sistema de protecdo social, trazendo ganhos ndo sé para a elite dominante, mas
também para a classe trabalhadora. Mas, ao contrario dos libertarios (que entendem
que o Welfare interfere na liberdade individual) e dos socialistas-democratas (que
percebem no Welfare um meio de garantir segurangca econOmica e liberdade
individual), os marxistas identificam que os planejamentos propostos pelo modelo do
Welfare State estao longe de serem suficientes para garantir a liberdade individual:

“far from reducing individual freedom, enhances it” (BARR, 2004, p.55).

Nos estudos de estratificacdo, a teoria marxista de formacdo de distintas classes
sociais encontra respaldo também na critica a0 modelo capitalista. De acordo com
Cherkaoui (1996), a estratificacdo existe a partir do momento em que ha

diferenciacao, integragao, hierarquizacao, desigualdade ou conflito entre os elementos
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de um dado grupo. Ela se faz presente tanto nas sociedades primitivas, como nas mais
heterogéneas, a medida que todas essas sociedades sdo atravessadas por divisdes
verticais, que podem ter por base o sexo, a idade, a estrutura de parentesco, a riqueza

material, o poder ou o prestigio.

O pensamento marxista enfatiza que a sociedade moderna fundada no modo de
producdo capitalista constituiu-se a partir de trés grandes classes: os trabalhadores
assalariados - aqueles que ndo possuem sendo sua for¢a de trabalho -, os capitalistas -
0s que possuem o capital - e os proprietarios fundidrios - 0os que possuem a terra-,
sendo suas fontes de rendimento, respectivamente, o saldrio, o lucro e a renda
fundiaria (MARX, 1867 apud CHERKAQOUI, 1996). Marx detinha a crenca de que as
principais divisdes em uma sociedade capitalista se formavam a partir dos possuidores
dos meios de producdo (capitalistas e proprietdrios fundidrios) e dos possuidores da
forca de trabalho (classe trabalhadora). Muito embora tenha contemplado em sua obra
a existéncia de outras classes sociais — a burguesia, a pequena burguesia, o
campesinato e o proletariado -, ele colocava que a causa da desigualdade social no
capitalismo era fruto dos conflitos entre essas duas classes principais (TURNER,

1989).

Com isso, Marx coloca no centro da discussdo sobre a existéncia de classes distintas
as diferencas de posse e fontes de rendimento, conduzindo o seu discurso para a esfera
das relagdes econdmicas, deixando de lado as desigualdades derivadas de demais
questdes como as de género ou raga, por exemplo. Para Marx, o desenvolvimento do
capitalismo poderia conduzir a uma maior proletarizacdo e empobrecimento do
sistema de classe, uma vez que grupos de capitalistas e de pequenos burgueses
estariam sujeitos a mobilidade social descendente, aumentando o volume da classe
trabalhadora. Ele acreditava ainda que a crescente mecanizacdo da producdo

acarretaria um gradual empobrecimento da classe trabalhadora.

No que se refere as possiveis dimensdes que a questdo da estratificagdo social pode
assumir, além das diferencas econdmicas em termos de classe, Turner chama a
atencdo para a existéncia de mais duas varidveis produtoras de desigualdade social: as
diferencas politico-legais em termos de relacdes de status e as formas de diferenciagao

em termos culturais traduzidas por diferentes estilos de vida e atitudes. Por essa razdo,
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esse autor critica a tendéncia marxista de se voltar mais fucralmente para os dominios

das relacdes econdmicas advindas do processo capitalista (TURNER, 1989).

Com esse enfoque, a visdo marxista de divisdo social baseada naqueles que detém e os
que ndo detém os meios de producgdo, fortemente ancorada no periodo capitalista, é
também contraposta por Turner tomando-se como exemplo o periodo de escravatura,
onde as relagdes legais e de classe se fundiram para criar um sistema de estratificagao
com uma grande limitagdo em termos de mobilidade social. Da mesma forma, ele
evoca o feudalismo como produtor de relagdes politico-legais que estabeleceram
ordens e relacdes econdmicas subordinadas aos principios juridicos de estratificacao.

Segundo Cherkaoui (1996), o problema que Marx se coloca é o da relacdo entre
classes e acao coletiva, na medida em que vincula a passagem da classe a a¢ao através
da exposi¢do de dois elementos: da consciéncia de classe e da organizagdo politica
sob a forma de um partido, como forma de construir uma légica que explicasse a
transicdo dos interesses individuais para os coletivos, e destes para a acdo coletiva.
Dessa forma, a tomada de consciéncia do vinculo a uma classe e posteriormente a um
partido, é usada por Marx como resposta aos elementos utilizados para essa transi¢ao
— fato este contestado por muitos tedricos, uma vez que defendem que o interesse
pessoal em si mesmo € insuficiente para explicar a acdo, sendo, esta, produto de um

grande nimero de determinantes sociais e psicolégicos.

Além disso, a idéia classica marxista da estrutura de classes e do conflito dessas como
a for¢a motriz da mudanca histérica € criticada por posi¢des tedricas que sustentam
que, apesar do sistema capitalista realmente produzir diferencas de classe, as
desigualdades produzidas na sociedade contemporanea ndo se dao exclusivamente
pela acdo de uma classe capitalista “superior” que comanda o fluxo da economia
global e os movimentos de classes (GIDDENS, 2000). Ao desprezar a autonomia do
politico e ao defender que a abolicao da propriedade privada conduziria a eliminacao
das formas de exploracdio do homem e do antagonismo de classes, Marx e seus
seguidores tiveram seus fundamentos abalados em func¢do das repetidas experiéncias
fracassadas de interdicdo legal de propriedades produzidas ao longo da histéria, que

fez originar novas formas de estratificacio (CHERKAOUTI, 1996).
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No estudo da estratificacdo social, Max Weber tinha uma visao distinta de Marx,
principalmente no que se refere a importancia que este dava as questdes econdmicas,
ao contrario de Weber, o qual enfatizava as questdes da politica e do poder como fator
de diferenciagdo social (WEBER, 1971). Apesar de tanto Weber como Marx
considerarem que a propriedade era a categoria fundamental da situacdo de classe e
que o tipo de propriedade dominante variava de acordo com o sistema econdmico e
produzia efeitos de estratificacao distintos, para Weber, uma andlise mais aprofundada
em relacdo a formacgdo das classes deveria considerar ndo s6 o aspecto dominante da

propriedade, mas também os outros tipos de bens possuidos (CHERKAOIUI, 1979).

Além de criticar que a abordagem marxista a respeito da proletarizacio e do
empobrecimento da classe trabalhadora ndo podia ser sustentada empiricamente,
Weber também apontou o aparecimento de uma nova classe — a classe média -, a
partir do surgimento de novas funcdes de servico®’ e da racionalizacdo crescente da
producdo capitalista, a qual, para ele, se mostrava associada a crescente
burocratizagdo dos sistemas produtivos capitalistas. Weber®® também teceu criticas ao
modelo de Marx, o qual defendia que a transicdo do modelo capitalista para o
socialista deveria se dar de forma revoluciondria®. Segundo Weber, o
estabelecimento do socialismo resultaria em um maior dominio do Estado, em uma
maior participacdo da populagdo e também no declinio do individualismo diante das
regras burocrdticas. Dentro da mesma linha weberiana, para Turner, o conflito
classico entre a classe trabalhadora e a burguesia desaparece com o enfraquecimento
da classe trabalhadora urbana industrial, com a reestruturagdo da posse do capital, a
partir do século XX, e com a expansao dos direitos civis nas sociedades democraticas,
tornando a estrutura social mais complexa e sujeita as oscilacdes das comunidades de

status e dos blocos de status pelo acesso da seguranga social (TURNER, 1989).

2.2. Desconstruindo o Processo Embrionario

Em meio as vdrias correntes de pensamento que subsistem nos estudos da teoria da
sociedade, ndo € fato surpreendente que a légica do Welfare State seja questionada
segundo as forcas embriondrias que o formaram. Na teoria politica normativa

contemporanea, o debate ideol6gico concentra-se nos motivos e conceitos que
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subsistiram e subsistem na criagdo e no desenvolvimento de uma legislacdo social.
Conforme coloca Vita (1999, p.471): “O exame dessa controvérsia vale a pena como
parte de um esforco para aclarar as idéias normativas que empregamos ao lidar com

questdes de justica, desigualdade e pobreza”.

A busca por justica social tem sido objeto de constante preocupagdo, assim como a
questdo da equidade vem ocupando lugar de relevancia na implementacdo das
politicas publicas. Mas, dependendo da teoria de justica em questdo, o termo equidade
ganha dimensao diferente para cada corrente de pensamento - como formular politicas
sociais se, dentre tantas teorias de justi¢a social, percebe-se que ndo ha um consenso
na definicdo de conceitos basicos como equidade, igualdade e liberdade? O ponto
fulcral que estd infundido nas propostas de justica social do pensamento
contemporaneo emerge, pois, da necessidade de, primeiramente, definir que igualdade
se busca, que tipos de desigualdade sdo aceitdveis e quais os cendrios que se deseja

alcangar.

Se os conceitos diferem entre uma teoria e outra, parece que a diferenciacdo entre
tipos distintos de justi¢a €, entretanto, ponto pacifico e unanime. Segundo Aristételes,
ha dois tipos de justica: a corretiva e a distributiva. A justica corretiva orienta-se pelo
tratamento igualitdrio, buscando desempenhar uma funcao corretiva nas relacdes entre
as pessoas; jd a justica distributiva orienta-se pela concep¢dao de que o justo é o
proporcional e o injusto aquilo que negligencia a proporcionalidade, visando distribuir
funcdes e bens que devem ser divididos entre os cidaddos (ARISTOTELES®, 1992
apud PORTO, S.M., 1997, p.14). Tendo em vista a multiplicidade de fatores que
permeiam o cendrio politico contemporaneo, ganha corpo a seguinte questdo: que
concepgdo de justica e de eqiiidade estd por trds do desenho das politicas de protecdo

social vigentes?

Ao longo do século XX, o combate contra a pobreza nos paises industrializados era
atribuicdo do Estado, possibilitado por meio do modelo do Estado do Bem-estar
Social, capaz de redistribuir — fosse ele federal ou unitario — os frutos da prosperidade
econOmica, oferecendo protecdo nos periodos de crise e instabilidade que porventura
ameacassem a seguranga, a integridade fisica e o bem-estar dos individuos

(LAVINAS, 2003). Tendo em vista a sua estrutura de beneficios e direitos, o Welfare
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State configura-se como um movimento que se fundamentou em que principios de

justica — corretiva ou distributiva?

Se o argumento liberal utilitarista propde um resultado final injusto ao justificar as
mazelas de membros mais vulnerdveis da sociedade em nome da maximizacdo da
utilidade total, mascarando profundas diferengas de bem-estar e propagando injusticas
sociais’!, o argumento liberal rawlsiano, por outro lado, respalda-se na tese de que os
principios de liberdade e oportunidade expressam-se na distribuicao de bens por parte
do Estado. Pela 6tica liberal rawlsiana, o desenvolvimento do Welfare State encontra
suas raizes na busca por justica social, atribuindo os avangos histéricos da seguridade
social justamente ao alcance de uma sociedade mais justa, mais voltada para as
demandas sociais das pessoas. O gasto social, por essa 6tica, € um instrumento da

politica social (BARR, 2004).

A partir da andlise da teoria rawlsiana de justica, no que condiz com a sua
potencialidade para minimizar desigualdades, Kerstenetzky (2002) explica que as
desigualdades importam somente se elas sao injustas. Segundo essa teoria,
desigualdades justas sdo aquelas que, resultando da distribuicao igual de liberdades e
oportunidades, promovem a melhoria da situacdo dos menos favorecidos. Por essa
Otica, a autora aponta que a articulagdo do senso de justica das pessoas resultaria em
uma ordenacao Unica de preferéncias e valores que, por sua vez, do ponto de vista da
distribuicdo de renda e riqueza, indicaria prioridade para a situacdo dos menos
favorecidos. O resultado, pois, seria uma combina¢do de acdes de igualdade de
oportunidades com monitoramento de resultados, mas tendo por base que um
subconjunto dos resultados possiveis € excluido. Tendo em vista a idéia de John
Rawls de definicdo de desigualdades injustas como sendo as desigualdades
socioecondmicas que decorrem da distribuicdo desigual de liberdades e
oportunidades, coloca-se a seguinte questdo: como interpretar a nogdo de “chances

iguais”?

A interpretagdo sugerida pelo libertario Friedrich von Hayek’? — um dos maiores
defensores dos livres mercados - € tomar chances iguais através da adocdo do
“principio da indiferenga”. Nesse sentido, toda e qualquer desigualdade gerada pelo

mercado € legitima, uma vez que o mercado é um mecanismo indiferente a identidade
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dos agentes econdmicos e que associa os resultados dos individuos exclusivamente a
utilidade dos seus talentos, habilidades e recursos para a sociedade. A partir dessa
perspectiva, as desigualdades que porventura venham a ser geradas sdo, do ponto de
vista dos agentes econOmicos, razoavelmente imprevisiveis, aleatérias e “justas”

(KERSTENETZKY, 2002).

Para Kerstenetzky, entretanto, essa interpretacdo libertaria de igualdade de chances
como liberdade econdmica de escolha ignora o problema da desigualdade de risco,
isto €, o fato de que os diversos atores ndo enfrentam situacdes de incerteza diante de
resultados futuros com niveis iguais de vulnerabilidade; este fato varia, dentre outros
fatores, em fun¢do da riqueza a disposi¢cdo desses individuos e grupos. Além disso, a
autora coloca que devem ser considerados os talentos e habilidades dos individuos, os
quais formam-se a partir dos recursos sociais mobilizados para diminuir as
vulnerabilidades (capital social e capital coletivo), dos recursos econdmicos herdados,
dos recursos cognitivos e simbodlicos. Dado que o poder econdomico € coercitivo e
requer controle, a instauragdo da “liberdade” demanda por alguma forma de “justica

distributiva” (POPPER”, 1971 apud KERSTENETZKY, 2002).

Segundo Kerstenetzky (2002), ao contrdrio do argumento libertdrio que associa justica
distributiva a ineficiéncia, a teoria econdmica recente corrobora mais com O
argumento da associagcdo simétrica entre justi¢a distributiva e eficiéncia econdmica.
Nesse sentido, em oposi¢do a tese hayekiana de aleatoriedade, a tese rawlsiana
interpreta “chances iguais” como liberdade de escolha e também como igualdade
substantiva de oportunidades. Dessa forma, nas sociedades em que prevalecem
mercados livres, os individuos entram em transagdes econdmicas conhecendo o fato
de que suas chances de sucesso sdo substancialmente desiguais, e que os indicadores
dessas chances s@o as posicoes que esses individuos ocupam nessas sociedades:

classes, lugares de moradia, género, cor. As desigualdades sdo, do ponto de vista dos

individuos e grupos, substancialmente previsiveis.

Em contraste com o principio da indiferenca de Hayek, o principio da diferenca de
Rawls reconhece a desigualdade de risco ou de exposi¢do ao risco, incorporando as
retificagdes necessdrias para que os individuos confrontem chances razoavelmente

iguais”. Em termos praticos, isso significa dizer que a justica rawlsiana implica em:
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consolidagdao do Estado de Direito, com vdrias legislagdes restringindo os efeitos
perversos do poder econdmico sobre direitos politicos; institui¢des cldssicas do
Estado de Bem-Estar Social, com especial énfase na expansdo das oportunidades
educacionais financiadas pelo Estado; regulamentacdes que contenham o poder de
mercado de grandes empresas; restricoes ao direito de heranca e doacdes; garantia de
um minimo social, etc. Portanto, na visdo rawlsiana, as desigualdades injustas sdo
efeitos esperados de institui¢cdes injustas, ou insuficientemente justas, que coibem a
acdo das “escolhas individuais” na determinagdo dos resultados econdmicos; devendo
ser, pois, essas instituicdes sociais e econdmicas corrigidas, segundo os principios de
justica rawlsianos. A justica rawlsiana prevé que as institui¢des justas devem influir
tanto na oferta de qualificacdes, quanto nas disposicdes e atitudes dos individuos, de
maneira a preservar objetivos razoavelmente consensuais como coesdo social,

eficiéncia e democracia (KERSTENETZKY, 2002).

Rawls defende que a sua proposta é a que melhor acomoda os "julgamentos
ponderados de justica" na tradi¢do politica democrética (RAWLS, 1971, p.48-51 apud
VITA, 1999, p. 472). Mas a questdo que perpassa sobre a sua tese de pensamento
politico igualitdrio € levantada por Vita (1999, p. 473): “com base em que deveriamos
comparar os niveis relativos de vantagem ou de beneficio individual?" O autor
pondera que dessa resposta depende a definicdo dos objetivos para os quais as

institui¢des e politicas igualitdrias devem estar orientadas’.

Dentro da corrente liberal, Rawls e Sen tém opinides convergentes sobre o que é
essencial na perspectiva da justica social: a liberdade efetiva. No entanto, conforme
exposto anteriormente, Sen discorda da visdo rawlsiana de que os quinhdes
distributivos feitos com base em bens primdrios promovem liberdade efetiva. Assim
como na de Sen, a perspectiva de Rawls também considera capacidades e
necessidades individuais, porém a critica a teoria rawlsiana surge a medida que prevé
que sdo somente daquelas de tipo padrao de cidadao que se espera poder cumprir sua
parte em um esquema de cooperagdo social bem-ordenado’®. Pois bem, mas e quanto
aqueles que tém necessidades médicas especiais e aqueles que estdo submetidos a
situacdes de destitui¢do — ndo sofreriam estes um tratamento injusto? E diante dessa
critica que Vita levanta o seguinte questionamento: dever-se-4 abandonar uma

concepcdo de igualdade distributiva que propde que seja enfocado, dentro dos
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parametros de justica social, capacidades e necessidades de um tipo padrio,

abstraindo-se de certas diferencas individuais®’? (VITA, 1999)

Sem querer se afastar de uma interpretacdo da justica distributiva em termos de
“justica procedimental pura”, tal como sinaliza Vita, o principio liberal pode
flexibilizar a questdao dos bens primdrios, de forma a considerar também variacdes
interindividuais que ndo podem ser ignoradas. Seguindo essa légica, pode-se supor
que ninguém deva estar abaixo de um nivel minimo de "capacidade de funcionar"
necessario para ser, sob a perspectiva rawlsiana, um "membro plenamente cooperativo
da sociedade". Vita coloca que o enfoque normativo de Sen possa ser apropriado para
especificar esse patamar minimo que se refere a teoria liberal, dado que possa ter
como referéncia um pequeno nimero de functionings bdasicas: “acesso a nutri¢do
adequada, nivel de escolarizacdo, longevidade — que constituem um ‘complexo de
capacidade’ claramente identificivel e compardvel”® (VITA, 1999, p.488). Pelo
argumento liberal, a alocacdo e a provisdo de bens e servigos poderdo ser efetuadas,

no entanto, tanto pelo Estado como pelo mercado, variando em fun¢do do grau de

eficiéncia e eficacia de ambos.

No que diz respeito ao usufruto dos servigos instituidos pelo Welfare State, a corrente
liberal parece partilhar das mesmas opinides e interesses da corrente social-democrata.
Pelo lado liberal, politicas intervencionistas “a la” Keynes e Beveridge garantem um
patamar redistributivo aos membros da sociedade, sob a égide da igualdade.
Beveridge e Keynes contribuiram para a dissipacdo da idéia de interven¢do do Estado
na economia, conjugando o desenvolvimento de um sistema de seguridade social e os
objetivos de um melhor rendimento econdmico e equilibrio do sistema financeiro em

concomitancia com principios de liberdade efetiva e justica social.

Como explicita Giddens (2001), Keynes, cujas idéias serviram de inspira¢do
econdmica para a consecu¢do do modelo do Welfare State, ndo era socialista, mas
partilhava de determinados pensamentos socialistas e ainda marxistas. Tal como
Marx, Keynes também identificava falhas no capitalismo, porém acreditava que havia
saidas para superd-las, resgatando-o de si mesmo. Assim, Keynes prop6s formas de
estabilizar o capitalismo de mercado através da administracio da demanda e da

criacdo de uma economia mista, em que o Estado detinha o controle de setores
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estratégicos para a economia nacional.

Atuado o Welfare State na dire¢do de dois objetivos principais - a criacdo de uma
sociedade mais igualitdria e a protecdo dos individuos ao longo do seu ciclo de vida”
-, percebe-se que suas primeiras medidas, datadas do século XIX, foram adotadas
tanto por governos liberais como conservadores, sendo muitas vezes combatidas pela
classe operdria organizada. No pds-guerra, por outro lado, o Welfare State acaba tendo
uma forte aderéncia por parte da classe trabalhadora, a qual vinha sendo, até vinte

anos atras, a principal apoiadora dos partidos social-democratas (GIDDENS, 2001).

A visdo social-democrata também via o movimento do Welfare State com ‘“bons
olhos”, mas entende que esse sistema ndo oferece uma solucdo completa e acabada
para os males que afligem a sociedade; € um passo percorrido em uma longa estrada
(BARR, 2004). A corrente coletivista social-democrata compartilha da idéia que a
sociedade de “bem-estar” necessita de um ator social que seja responsdvel por
conduzir estratégias para solucionar as distor¢cdes provocadas pelo capitalismo e por
zelar pela melhoria das condi¢des de vida desta sociedade. Diametralmente em
oposi¢do as correntes libertdrias, este modelo de sociedade de natureza social-

democrata valoriza mais o papel do Estado do que as correntes liberais.

Castel (1998) coloca que o que caracteriza o Estado Social-democrata € a busca de
uma solucdo mediada para os conflitos sociais entre capital e trabalho. Esse é o
principal ponto que o diferencia da luta proposta pelos movimentos marxistas, 0s
quais propdem a superacdo das relacdes de producdo capitalista e, por conseqiiéncia,

da sociedade de classes.

Os marxistas ndo interpretam os avangos histéricos da seguridade social como um
prenincio do Welfare State e, muito menos, ndo o véem como clamor por justica
social. O argumento marxista tem por base a criacdo de uma legislagdo social estd
diretamente relacionado com o propdsito de proteger e preservar o regime capitalista:
“the welfare state helps to meet the needs of the capitalist industrial system for a
healthy, educated workforce; and it is the ‘ransom’ paid by the ruling elite to contain
social unrest.” (BARR, 2004, p.38) Na visdo de Marx, longe de estar voltado para as

demandas sociais das pessoas, a elite dominante financia o aparato do Welfare State,
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em funcdo dos interesses do sistema capitalista industrial € como forma de conter as

perturbacdes sociais que esse sistema gera.

Como explica Rosanvallon: “Marx descreve repetidamente o Estado como aparelho
de dominagcdo a servico da burguesia” Alguns autores marxistas percebem o
desenvolvimento do Welfare State intrinsicamente associado aos movimentos do
capital, como um “meio de regulacdo estrutural do capitalismo”. A tese do
capitalismo monopolista de Estado preconiza que, sem uma intervencao constante do
Estado, o sistema capitalista nao resistiria (ROSANVALLON, 1997, p. 144-145, grifo

do autor).

Na corrente marxista contemporanea, o Estado de Bem-estar social aparece como um
“desonerador” do mercado, uma vez que os imperativos econdmicos do Capital
determinam “a utilizacdo do poder do Estado para modificar a reprodugdo da forca de
trabalho e manter a populacdo nado-trabalhadora no capitalismo”, fazendo com que o
Estado se encarregue de parte dos custos de reproducdo da forga de trabalho, no lugar

das empresas privadas (GOUGH'®, 1979 apud ROSANVALLON, 1997, p. 145).

De fato, em uma extensdo da l6gica marxista, alguns historiadores argumentam que o
sistema de seguridade social foi instituido de forma restritiva e estrategicamente
seletiva. Prova disso € o sistema de leis criado na Gra-Bretanha no inicio do século
XX: o seguro-doenca e desemprego (National Insurance Act), criado em 1911,
limitava-se somente a algumas classes de operdrios; a lei de assisténcia aos idosos de
1908 (Pension Act), instituia um sistema de pensdes para aqueles idosos considerados
indigentes, colocando em xeque se a sua verdadeira inten¢do ndo seria retirar do
mercado de trabalho aqueles idosos cuja presenga reduzia a eficiéncia industrial

inglesa diante do competitivo mercado internacional.

Muito embora a social-democracia reconhecesse o capitalismo de livre mercado como
o responsavel pelos inimeros problemas apontados por Marx, acreditava que era
possivel superé-los por intermédio da intervencdo do Estado no mercado. A social-
democracia projeta no Estado o compromisso de fornecer bens publicos que o
mercado € incapaz de suprir ou sé o faz pontualmente. Nesse entendimento, o

envolvimento do Estado na vida familiar € de certo modo essencial, posto que
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beneficios do governo tornam-se imprescindiveis em situagdes de vulnerabilidade, em
que as familias sejam incapazes de se defenderem por si proprias. Como a busca da
igualdade sempre esteve no cerne do debate politico da corrente social-democrata,
propostas do Welfare State como, por exemplo, a tributacao progressiva — que tira dos
ricos para dar aos pobres - foram assentidas por essa corrente como meio de alcangar

uma maior igualdade através de estratégias de nivelamento. (GIDDENS, 2001)

Mas, evidentemente, a sua praxis politica difere de um pais social-democrata para
outro, sendo em uns mais efetiva — como no caso dos paises escandinavos — que
outros — como no caso dos paises da Europa Ocidental. Giddens (2001) cita que, da
mesma forma que os regimes social-democratas variaram substancialmente, os seus

. . 2 . . 101
respectivos sistemas de Welfare também variaram de um pais para outro .

Faz-se importante colocar que, no final da década de 1970, a social-democracia foi
ostensivamente desafiada por pensamentos de livre mercado, em especial pela
consolidacdo das politicas de Margaret Thatcher e de Ronald Reagan. O fendmeno
que se caracterizou por neoliberalismo — de base conservadora e libertdria — absorveu
o movimento e as transformagdes da histéria do capitalismo, e retomou as teses do
liberalismo classico que instituia como concep¢do de Estado e de governo o lema:
"menos Estado e mais mercado". Esse movimento criticou fundamentalmente o
Keynesianismo, o Estado de Bem-Estar Social e, de um modo geral, a intervengao
estatal em nome da defesa das liberdades individuais e do poder regulador do
mercado. Diante da crise do capitalismo na década de 1970, essas idéias alastraram-se
mundialmente, sendo apresentadas como possiveis alternativas de solucdo para a
reversdo do quadro rumo a prosperidade. Para os neoliberais, as politicas sociais sdo
consideradas um dos maiores entraves ao desenvolvimento do capitalismo102 e, em
grande parte, responsdveis pela crise que atravessa a sociedade; o proprio mercado é
capaz de restabelecer o seu equilibrio e de equalizar as relagcdes entre os individuos e

as oportunidades na estrutura ocupacional da sociedade (HOFLING, 2001).

Na leitura de Giddens (2001, p.21): “a tese do Estado minimo estd estreitamente
ligada a uma vis@o peculiar da sociedade civil como um mecanismo auto-gerador de
solidariedade social”. Para os neoliberais, ao intervir na sociedade, o Estado reprime

essa solidariedade social, sabotando a sociedade civil, ao passo que os mercados, se
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deixados por si mesmos, sdo capazes de lhe proporcionar um grande bem. Por isso, a
oposi¢ao ao Estado de Bem-Estar Social — uma das caracteristicas mais marcantes no
pensamento neoliberal - é entendida como a razdo mais perversa dos problemas
sociais por esses libertdrios, semelhantemente como o capitalismo era visto pela

esquerda revoluciondria comunista de outrora.

Na sua visdo libertéria, Milton Friedman considera que os programas sociais publicos,
sob a forma de provisdo de renda, bens e servigos pelo Estado, introduzem uma
ameaca aos interesses e liberdades individuais, limitam a atividade e a concorréncia
privadas, além de produzir inconvenientes controles da burocracia. Para Friedman e
seus seguidores, o Estado de Bem-estar social € o responsdvel por grande parte dos
problemas que afligem a sociedade contempordnea. Como explica Draibe, os
neoliberais acreditam que o financiamento do gasto publico em programas sociais
trouxe os seguintes impactos negativos: “a ampliacdo do déficit publico, a inflagdo, a
reducdo da poupancga privada, o desestimulo ao trabalho e a concorréncia, com a
conseqiiente diminui¢do da produtividade, [...] o desestimulo aos estudos, a formagao

de ‘gangues’ e a criminalizag@o da sociedade” (DRAIBE, 1993, p.90).

Segundo Tavares, pelo discurso neoliberal, alguns avangos conquistados ao longo do
século XX, como o Estado de Bem-estar Social, sao hoje apontados como “questdes-
problemas". O argumento neoliberal é que os gastos despendidos dos governos de
Bem-estar Social acarretaram enormes déficits fiscais nos paises que adotaram esse
modelo, e foram esses Estados que estimularam o desemprego e inibiram uma
"saudavel" competitividade entre os individuos. Assim, para a autora, a
mercantilizacdo dos servigos sociais, mesmo 0s essenciais como saude e educacdo, é
incutida como questdo légica, deduzida a partir do argumento que as pessoas devem
pagar pelos servicos por questdes de eficiéncia operacional e para que lhes seja dado o
devido valor. Nessa proposta, aquelas pessoas que ndo podem pagar pelos mais
basicos servigos devem comprovar sua situagdo de pobreza para que o Estado possa
intervir na prestacdo de servigos focalizados aos comprovadamente destituidos

(TAVARES, 2003, grifo nosso).

A ortodoxia neoliberal nao se verifica apenas no campo do econdmico. [...] O

conservadorismo no social se expressa no retorno a naturalizagdo da desigualdade
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social ou a aceitagdo da existéncia do "fendmeno" da pobreza como inevitdvel.
Retrocedemos historicamente a no¢dao de que o bem-estar social pertence ao dmbito
do privado, ou seja, as pessoas, as familias e as "comunidades" devem
responsabilizar-se pelos seus problemas sociais, tanto pelas causas como pelas

solugdes. (TAVARES, 2003, p.1)

No lugar do Welfare State que assegurava direitos sociais universais, o sistema
politico encontra seus percalgos na avassaladora dinamica neoliberal do final do
século XX. Conforme anuncia Rosanvallon (1997, p. 7): “o Estado-providéncia esta
doente.” A luz do seu diagnéstico, as despesas com o setor social e, em especial com a
previdéncia e a saude publica, crescem em uma propor¢dao maior que as receitas do
Estado, traduzindo-se em uma equacio de saldos negativos de financiamento'”. Em
um contexto de crescimento econdmico lento, as taxas dos impostos e cotizagdes
sociais obrigatdrias crescem cada vez mais em relagdo ao produto interno bruto (PIB),
na contramdo da qualidade na prestacdo dos servicos publicos sociais universais.'®
Além disso, em um cendrio de crise do emprego e do enfraquecimento das relagdes
sociais no mundo contemporaneo, o modelo universal de prote¢do social se fragiliza
diante do crescimento da perspectiva neoliberal que privilegia as regulacdes
necessarias do mercado em detrimento da figura do Estado interventor e

redistribuidor.

Como explica Giddens, as desigualdades econdOmicas geradas ndo tém grande
importincia para essa corrente politica, desde que “pessoas com determinacido e
talento possam ascender a posi¢des adequadas as suas capacidades”. O autor chama
ainda a ateng¢do para o fato que, ao contrdrio da social-democracia cléssica, o
neoliberalismo € uma teoria globalizante, expandindo e aplicando mundialmente a sua
filosofia que preconiza que “o mundo caminhard da melhor das maneiras se os
mercados puderem operar com pouca ou nenhuma interferéncia”. (GIDDENS, 2001,

p.23-24)

O fato € que, no mundo contemporaneo, a légica que parece ser a dominante encontra
respaldo no pensamento neoliberal. O pensamento social-democracia, que ha décadas
atrds fincava suas bases nos conceitos e praticas do welfare keynesiano, hoje se

encontra deslocado diante das mudangas s6cio-econdmicas e culturais que eclodiram
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no mundo a partir do final de século XX. Se antes o mercado de trabalho em uma
economia de pleno emprego era restrito ao sexo masculino, atualmente esse espaco €
compartilhado entre homens e mulheres, reduzindo-se e perdendo a sua dinamicidade
empregadora. Tudo isso em wum cendrio nacional submetido as forgas
desestabilizadoras do mercado globalizado e as diferentes politicas de ajustes fiscais e
monetdrias coordenadas segundo as necessidades das grandes agéncias financeiras
internacionais. Antes visto no amago das politicas sociais-democréticas, o Estado de

Bem-estar social foi bombardeado e da indicios de ter sido encolhido, senio

desmantelado.

Giddens conta que os debates sobre o futuro da social-democracia nas ultimas duas
décadas suscitaram uma série de questdes polémicas, de cujas respostas depende o
desenho das politicas publicas sociais. Alguns dos dilemas levantados por Giddens em
seu livro “A terceira via: reflexdes sobre o impasse politico atual e o futuro da social-
democracia” dizem respeito a predominancia de um comportamento individualista
que paira sobre as sociedades modernas, e aos conflitos existentes entre o que se

configurava como esquerda e direita.

Sobre o primeiro ponto citado, Giddens (2003) discorre que a solidariedade e a
igualdade desde os primdrdios vém sendo temas recorrentes na logica coletivista. Se a
ideologia libertdria pregava a liberdade individual acima de tudo, a social-democrata,
a marxista e ainda a liberal rawlsiana enxergavam no Estado a possibilidade de
geracdo tanto da solidariedade como da igualdade, muito embora as diferengas de
visdo entre essas correntes distinguissem meios distintos entre si para a sua obtengao.
No que se refere a social-democracia como corrente reinante na politica de grande
parte dos paises da Europa e - em menor escala - na América Latina'®, o autor coloca
que o coletivismo tornou-se um dos seus tracos mais marcantes, que inclusive a
diferenciava dos movimentos conservadores que primavam o individualismo como

soberano.

Diante da tendéncia esmagadora do neoliberalismo, desde o fim da década de 1970, os
social-democratas vém tendo que lutar contra a crescente importancia do
individualismo e da diversidade de estilos de vida. Se as bases do socialismo foram

formadas a partir da contestacio da idéia do “individuo autdbnomo”, como cita
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Giddens, em épocas vigentes a social-democracia esforca-se para entender esse
processo de individualizacdo da sociedade contemporanea e posicionar-se a contento
a respeito: “Se a liberdade pessoal deve receber maior €nfase dos social-democratas
que no passado, como deveria o antigo problema da relacdo entre liberdade e
igualdade ser atacado?” (GIDDENS, 2003, p.45)

106
k

O socidlogo Ulrich Bec percebe as mudancgas de valores morais caracterizando um

novo modelo de individualismo como um ““individualismo institucionalizado’:

A maior parte dos direitos e garantias do welfare state, por exemplo, € atribuida a
individuos e ndo a familias. Em muitos casos eles pressupdem o emprego. O emprego
por sua vez implica educagcdo e ambos pressupdem mobilidade. Por meio de todas
essas exigéncias as pessoas sdo convidadas a se constituir como individuos: planejar-
se, compreender-se, projetar-se a si mesmas como individuos. (BECK, 1998 apud

GIDDENS, 2001, p. 46)

E a partir dai que se chega ao dilema dos conflitos existentes entre esquerda e direita,
uma vez que ambas as correntes t€m se visto afligidas pelo comportamento do novo
individualismo e suas pesadas conseqii€ncias para a solidariedade e a coesdo social.
Na busca para encontrar novos meios para produzir solidariedade e resgatar o
equilibrio entre individuos e responsabilidades coletivas, parece que esquerda e direita
vém adotando mecanismos de solucdo ndo muito distintos para o tratamento dessa
questdo. Mas, na visdo de Norberto Bobbio'"’, a diferenca esquerda-direita ultrapassa
os limites da polaridade observados ao longo do século XX. Para Bobbio, essa
diferenca hoje se faz presente na atitude para com a igualdade, a medida que a
esquerda defende uma maior igualdade, enquanto a direita percebe a sociedade como
inexoravelmente hierdrquica. A esquerda tenciona combater a desigualdade, mas esse

108
. Sabe-se,

proposito pode ser entendido e executado de diferentes maneiras
entretanto, que a esquerda ndo tem por ambito vencer todas as formas de
desigualdade; tampouco a direita deseja de todo preserva-las (BOBBIO, 1996 apud
GIDDENS, 2001). Novamente, portanto, é colocada uma questdo que foi permeada
desde o inicio deste trabalho: que igualdade se busca, que tipos de desigualdade sdo

aceitdveis e quais os cendrios que se deseja alcancar?
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Esta questao serd retomada no préximo capitulo. Por hora, o que se pretende concluir
com essa reflex@o tedrica a respeito dos limites do papel do Estado diante das novas
questdes que se propagam no imagindrio contemporaneo, beira o entendimento de que
novas alternativas tém que ser propostas para o arcabougo de novas varidveis que
permeiam a complexa “equacdo diferencial social”, cujo grau e ordem sdo dados em
funcdo das maiores incégnitas desse polindmio de questdes: a pobreza e a
desigualdade. Na proporcdo em que as circunstancias nao sao as mesmas que as
existentes no periodo pds-guerra, novas maneiras precisam ser vislumbradas para
resolver os dilemas de valores e as contundentes questdes sociais que se apresentam

nos tempos modernos.

Apesar do fosso que se formou em torno da questdo da l6gica dominante proposta por
interesses hegemonicos, cujos discursos orientam as economias dos paises periféricos
na dire¢do da reducdo do peso das politicas sociais no orcamento do Estado, um
contra-argumento aos esforcos de tornar inteligivel o processo de consolidagdo e
perpetuacdo do Welfare State questiona o aspecto ideoldgico como fator
preponderante e premissa bdsica para a consolidacdo desse sistema. O ponto de
discordancia apdia-se no argumento de que todos os paises, quaisquer que sejam suas
histérias socio-politicas, desenvolveram estruturas industriais semelhantes e, por
conseguinte, o Welfare State constituir-se-ia como condi¢ao circunstancial e inerente
a essa estrutura. O determinismo tecnoldégico que subsiste por detrds dessa teoria
coloca, ao contrdrio daquela que situa o aspecto ideolégico como for¢a dominante no
processo de formagdao do Welfare State, a industrializacdo como responsavel pela sua

formacao e seu desenvolvimento (BARR, 2004).

Para Barr, entretanto, ndo importa qual o aspecto se coloca como o mais relevante no
processo de consolidagdo desse sistema, se ele € fruto da convergéncia de pressdes
advindas da industrializacdo ou se € fruto da divergéncia de diferentes tipos de
intervencdo governamental que variam segundo os fatores sdcio-politicos de cada pais
ou grupo de paises. O autor explica que a maioria dos paises industrializados enfrenta,
em maior ou menor grau, problemas semelhantes de desemprego e bolsdes de
pobreza, e, portanto, € natural que muitos adotem solucdes similares. Se essa

explica¢do do autor da credibilidade para o argumento da 16gica da industrializagao,

ela tampouco anula aquele que coloca o aspecto ideoldgico como preponderante na
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consolidagdo do sistema de Bem-estar Social.

Barr discorre que o aspecto ideoldgico tem papel importante na determinagdo do tipo
de Welfare State que um dado pais deseja adotar: se um modelo mais residual ou um
mais institucional. Sobre isso, Oliveira assinala: “Nao h4, portanto, um tamanho 6timo
de Estado, nem méximo, nem minimo.” Para o autor, o que a ampliacdo do Estado
traz no bojo da sua concep¢cdo pode significar interveng¢do segundo a doutrina
libertdria, subordinagdo ao capital de acordo com a marxista e, acrescentando ao
discurso do autor, remédio sob a forma de provisao de renda, bens e servigos publicos

para a social-democrata (OLIVEIRA, F., 1993, p. 140).

Pensar de que forma intenciona-se estruturar um modelo de seguridade social
constitui-se como fator estratégico para o desenvolvimento social de um pais. Isso
significa pensar, por exemplo, que um pais de base capitalista como os Estados
Unidos possui um sistema de transferéncias de renda e de servicos sociais que seja
relativamente pequeno em relagdo ao tamanho da sua populacio e ao seu PIB. J4 um
pais de base socialista como a Suécia, por exemplo, constréi uma rede de protecao

social com um elevado grau de abrangéncia de servicos.

Desse modo, impde-se como questdo sine qua non refletir: de que forma um pais
como o Brasil estrutura as bases da sua rede de protecdo social? Retomar a dindmica
do Welfare State é o caminho para o alcance de uma sociedade mais justa ou é um
mero dispositivo de apoio ao sistema capitalista? Ou pode ainda o Welfare State vir a
se restringir a um mero sistema de transferéncias de renda condicionada, com a

provisdo de servicos sob a forma de safety nets?

No que tange essas questdes, estd o fato de que, apesar do relativo sucesso do sistema
de transferéncias de renda, a pobreza, longe de ser eliminada, tem aumentado
significativamente desde o inicio da década de 1980. Barr (2004) elucida que parte do
motivo se deve a linha da pobreza ter sido deslocada para cima, na medida em que
padrdes e expectativas de vida t€ém aumentado. Mas, segundo este autor, a questdo
pode ndo ser meramente um problema de mensuragdo da pobreza relativa. A
desigualdade social € um problema que aflige muitos paises e, para alguns governos

destes paises, a questdo prioritdria acaba por emergir da pressdao para o corte de
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despesas orcamentarias.

Mesmo variando todas as suas matrizes ideolégicas ou razdes econOmicas que O
formaram, terd o Welfare se desprendido completamente de seu propdosito inicial de
colocar o Estado como principal articulador e agente transformador da realidade
social na promocdo do bem-estar dos individuos de uma nagdo? Ird esse sistema
produzir mecanismos de mitigacdo da pobreza em larga escala, se estabelecendo
CcOmo um consenso entre paises que isenta os governos de tomarem para si o pesado

onus social que se desafia a cada dia?
Diante de tantas didvidas aqui colocadas, cabe pensar de que forma essas questdes

estdo presentes no bojo dos programas sociais que visam tratar a questdo da pobreza e

da desigualdade — tema do préximo capitulo desse trabalho.
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Capitulo 3. PROGRAMAS DE ALIVIO DA POBREZA

Esse capitulo inicia-se com a colocacdo da questdo que permeou por duas vezes o
capitulo anterior: que igualdade se busca, que tipos de desigualdade sdo aceitdveis e
quais os cendrios que se deseja alcancar? Se as outras questdes levantadas possuem
uma denotacdo de extrema relevancia para o tratamento da questdo social, esta
questdo sintética parece impor-se sobre as demais no desvelamento do tema que este

capitulo encerra.

Contudo, haja vista a variedade de correntes de pensamento que surgem para explicar
os arranjos sociais formados em torno da questdo do Estado e da justica social, ndo ha
nitidez de opinido a respeito dos valores e diretrizes que situem esta questdo no cerne
do debate das politicas sociais. Como visto dantes, os termos igualdade e equidalde109
ganham dimensdes diferentes dependendo do ponto de vista politico e, da mesma
forma, essa distincdo de defini¢do repercute-se também na adocdo de diferentes
modelos de administracdo de politicas publicas e de variados desenhos de programas

sociais.

Se, em termos pragmaticos, torna-se inexeqiiivel analisar programas sociais a partir da
concepgdo politica de justica social a que estdo atrelados, buscar-se-4, pois, reveld-la
por meio das suas acdes de combate a pobreza e dos resultados alcancados. Isto
significa dizer: identificar os parametros de igualdade e de equidade que prevalecem
em um dado pais ou regido, bem como as desigualdades que passam a ser aceitaveis,
através da andlise dos incentivos de programas sociais — expressos em termos dos
beneficios e condicionalidades instituidos. Os cendrios que se almeja alcangar no
quadro social de cada pais serdo identificados pelos propdsitos e metas de seus
respectivos programas sociais, tendo em vista as acdes implementadas junto ao

publico-alvo, a sua fonte orcamentdria e a sua estrutura de gastos com o programa.

Faz-se importante colocar que a escolha pela andlise de um ou outro programa social
ndo define o padrao de politica publica a que um pais ou regido se enquadra. Para
tanto, seria preciso analisar toda a rede de protecao social de cada pais, identificando

nao s6 o conjunto de beneficios e servicos integrados disponibilizados no espaco
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publico de cada territério, mas também a estrutura de alocagdo orcamentdria que o

torna exeqiiivel.

Além disso, conforme agrega Lavinas, seria preciso considerar também as variadas
formas de parcerias financeiras viabilizadas atualmente - firmadas entre as diferentes
esferas de governo, organiza¢des comunitdrias, privadas e do Terceiro Setor -, que
promovem agdes coordenadas com vistas a desenvolver e fortalecer redes locais de
intervengdo e protecdo social. Diante desse rol de possibilidades de aliancas politicas
estratégicas e redes sociais, Lavinas pondera: “A pluralidade de modelos que emerge
dessa intensa mobilizagdo dificulta estabelecer taxonomias sem que antes se proceda a
uma investigagdo minuciosa.” Ainda dentro desse contexto, a autora atenta que
tampouco se pode afirmar se uma dada dindmica € generalizada ou limitada a
territérios com perfis politicos ou financeiros similares; ndo obstante, é possivel
identificar eixos programdticos em torno dos quais se estruturam as redes de
intervenc¢do, desde a oferta de programas de inclusdo e servigos sociais - dirigidos a
publicos especificos -, até a criacdo de sistemas de gerenciamento de informagdes

para monitoramento da acdo local (LAVINAS, 2003, p.4).

3.1. Orientacdes para a Politica Social na América Latina

Muito embora niao se possa tracar uma dindmica singular restrita a territérios com
perfis politicos ou financeiros semelhantes, o predominio de programas de alivio da
pobreza, em paises em desenvolvimento, como nos da América Latina, acusa na
direcdo de uma estratégia politica convergente que vem se primando por atingir,
revelando pelo menos parte do que € tendéncia politica no tratamento da questdo
social nesta regido. Para entender de que forma a América Latina se posiciona no
tratamento da questdo social e configura o seu eixo programdtico de intervencao
social, primeiramente € preciso situar a sua trajetéria politica no Estado de Bem-estar

social frente aos paises desenvolvidos com forte tradi¢do de protecao social.
Como ressalta Lavinas (2003), a trajetéria latino-americana € distinta, por exemplo,

dos paises europeus, onde o combate a pobreza era atribui¢do do Estado do Bem-estar

social. Na América Latina, esse modelo de Estado nao conseguiu ser estabelecido na
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sua totalidade, sendo desvinculado da sua tradicdo universalista e relegando o
enfrentamento da pobreza a esfera privada, sendo aos préprios individuos e familias
por ela afetados. Tal como pontua a autora, esse quadro sO veio a ser modificado em
tempos recentes, quando as camadas pobres da populagdo passam a ser vistas como
cidadas com direito a prote¢do social, independente da sua participagdo no mercado

de trabalho.

Nao obstante as particularidades histéricas dos paises que compdem a América
Latina, as quais ndo serdo discutidas aqui, a regido assistiu o seu sistema de protecao
social ser modelado em funcdo dos processos de desenvolvimento econdmico. Essa
tese, defendida em estudos da CEPAL (FRANCO, R., 1996; CEPAL, 2000; SOJO,
2003) e do IPEA (PINHEIRO, 1995; MEDEIROS, 2001), entende que as politicas
sociais na América Latina foram conduzidas como instrumento de operacionalizagao

das engrenagens econdmicas e de sustentagdo politica do Estado:

Na América Latina, ao contrdrio do que ocorreu nas nagdes desenvolvidas, o Estado
foi concebido pelo poder oligirquico e imposto ao resto da sociedade. Em um
primeiro momento, sob a égide do poder da elite primdrio-exportadora, o Estado
utiliza as politicas sociais com o intuito de afirmar a identidade nacional e propiciar
condi¢des minimas de trabalho para os contingentes de imigrantes que chegavam para
viabilizar as empresas exportadoras de bens primarios. A medida que avanga o
desenvolvimento econdmico e se estrutura a organizacdo social, o Estado ganha
feicoes industrialistas e populistas, procurando, por meio das politicas sociais, cooptar
os trabalhadores urbanos. O modelo de substituicdo de importacdes consubstanciou-
se com o apoio politico desses atores, que sustentam o autoritarismo estatal, e com o
fortalecimento da classe média, como precondi¢@o para a consolidagcdo do mercado
interno. O esgotamento do projeto desenvolvimentista, caracterizado pela estagnacio
econdmica, inflacdo cronica e crise fiscal, traz consigo o Estado reformador. Tal
Estado tem o papel de implementar os ajustes econdmicos necessdrios para a
estabilizacdo monetdria, a transformacdo produtiva e o redirecionamento das
economias da regido para um modelo voltado para o mercado externo.

(PINHEIRO, 1995, p. 65)'"°

Sobre o periodo desenvolvimentista brasileiro, na década de 40, a politica social era

confundida com os beneficios trabalhistas que somente os trabalhadores urbanos com
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ocupacdo formal podiam usufruir, tais como saldrio-minimo, férias remuneradas,
jornada de trabalho de 48 horas semanais e acesso ao sistema previdencidrio,
mediante a contribuicdo dos empregadores, dos empregados e do Estado, com
objetivo de garantir parte de sua renda ao empregado - nos casos de aposentadoria por
velhice, invalidez ou tempo de servico -, ou a seus dependentes - no caso de morte do
contribuinte (PINHEIRO, 1995; MOTA, MEDEIROS ¢ BARTHOLO, 2001). A
medida que o reconhecimento social do Estado ocorria em fun¢do das categorias
profissionais, os direitos dos cidaddos derivavam-se somente a partir dos direitos das
profissdes, as quais s6 existiam via regulamentacio estatal. Esta situacdo acabou por

converter-se em uma espécie de desigualdade entre os cidadaos:

A vinculacdo dos beneficios previdencidrios a regulacdo profissional e a contribuicdo
de cada um em func¢do de seu nivel de renda - regulacdo da cidadania - implicou, na
prética, uma discriminagdo na distribuicdo dos beneficios previdencidrios, na medida
em que, quem mais podia contribuir, maiores e melhores beneficios podia demandar.

(MOTA, MEDEIROS e BARTHOLO, 2001, p.53)

Conforme coloca Pinheiro (1995), durante as décadas de 60 e 70, as politicas publicas
e econdOmicas passam a ser desenhadas como instrumento de cooptacdo de grupos
corporativos de origem empresarial ou da classe trabalhadora. Na década de 80, o
avango democratico de alguns paises latino-americanos expressou-se pela extensao
dos beneficios das politicas sociais a toda a sociedade pelo principio da
universalizacdo do atendimento, sobretudo em relacao as politicas de educacao, satide
e previdéncia social. Contudo, o autor ressalta que o aumento da demanda de
beneficidrios ndo foi acompanhado de um respectivo incremento na oferta de infra-
estrutura de distribuicao de beneficios, em fun¢ao dos problemas fiscais que atingiram
os Estados latino-americanos na década de 80: “o envolvimento com os problemas de
divida externa e interna, que canalizavam grande parte dos recursos disponiveis,
provocou o estrangulamento da capacidade de financiamento das politicas sociais”. O
desequilibrio estrutural entre demanda - determinada politicamente — e oferta de
beneficios — definida pela restricdo de financiamento publico -, acarretou em perda da
qualidade dos servicos prestados e no desenvolvimento de mecanismos ilegitimos de

seletividade''! para ter direito 2 oferta de beneficios. Pinheiro declara que isso
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aumentou a regressividade do sistema, uma vez que as politicas sociais acabaram
beneficiando mais os setores de classe média, que possuem maior poder de

interferéncia no processo alocativo de recursos (PINHEIRO, 1995, p.75).

Por tudo isso, as mudancas nos paradigmas de a¢do do Estado na drea social surgem
em funcdo da emergéncia da nova ordem econdmica e politica. O sistema de prote¢ao
social na América Latina é desenhado de forma compensatéria, no intuito de
amortecer os impactos da reorganizacdo do sistema produtivo no tecido social,
assegurando estabilidade no regime de transicdo. Com a extenuacdo da estratégia
desenvolvimentista industrial, a transi¢do para um novo padrdo de desenvolvimento
passa a ser orientada pelas agéncias internacionais que atuam na regido, que
incorporam a natureza compensatoria e focalizada das politicas sociais (PINHEIRO,

1995).

Quadro 1 — Modelos de desenvolvimento e politica social

Modelo
Pés-ajuste

Modelo Modelo de
Primdrio-exportador Substitui¢do de importagdes

Enfase Mercado Externo Mercado Interno Mercado Externo
Econdmica

Produto Bens primdrios Bens manufaturados Bens competitivos, que
Basico agregam valor

Tipo de Liberal classico Interventor, desenvolvimentista Regulador, "neo-social"
Estado (Estado minimo) (Estado de Bem-estar social) (Estado Ajustador)
Enfase Politicas sociais "privadas” Politicas universais Politicas compensatdrias
Social Minimo de condicdes Protegdo ao trabalhador assalariado: | Rede minima de protecio

trabalhistas foco no mercado de trabalho social (safety nets)
Grande contingente de "Classe média": assegurar Focalizacao nos pobres:
imigrantes capacidade de compra de bens "primeiro os mais

produzidos localmente necessitados"

Fonte: Adaptado de Franco, R. (1996)

No final da década de 1990, estudos do Banco Mundial tracaram estratégias no campo
da protecdo social, situando-a no contexto do gerenciamento do risco social. O
conceito de gerenciamento do risco social que essa institui¢do multilateral toma por
definicdo passa pelo entendimento que individuos, familias e comunidades estdao
expostos a multiplos riscos decorrentes de diversos fatores, tanto naturais (como
terremotos, inundacdes e epidemias) como provocados pelo homem (como
desemprego, degradacdo do meio-ambiente e guerras). Diante dessas circunstancias,
as pessoas pobres estariam mais expostas ao risco € supostamente teriam menos

acesso a instrumentos efetivos de gerenciamento dos riscos do que pessoas mais
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abastadas, com melhores condicdes sdécio-econdmicas. Em situacdes adversas, as
pessoas pobres geralmente dispdem de estratégias de enfrentamento do problema que
produzem um impacto maior em suas vidas, como por exemplo, sob a forma de corte
nas despesas com alimentos ou na de retirada das criangas da escola para ajudar na

geracdo de renda''?

. Para o Banco Mundial, dependendo da natureza do risco
envolvido e da relacdo custo-impacto dos instrumentos disponiveis, levanta-se a
necessidade de intervencao publica a partir da combinacdo de diferentes estratégias de
gerenciamento de riscos (BANCO MUNDIAL, 2000; HOLZMANN & JORGENSEN

2000).

A partir dessa 6tica, o Banco Mundial divide as estratégias de gerenciamento do risco
social em trés linhas acdes especificas: reducdo do risco, alivio do risco e
enfrentamento do risco. A redugdo do risco € associada a interven¢do na gestdao
macroecondmica, nas regulagdes politico-econdmicas e nas politicas de
desenvolvimento institucional que contribuem para evitar o aparecimento de crises.
Embora essas politicas de prevencdo sejam de grande importancia, na opinido do
Banco Mundial, elas sdo demasiadamente genéricas para fazer parte dos mecanismos
de protecdo social, sendo necessdrias, portanto, estratégias de alivio e enfrentamento
do risco. Segundo esse estudo, as estratégias de alivio do risco devem ser capazes de
atuar de forma a atenuar o impacto potencial das perturbacdes econdmicas antes que
estas ocorram e ainda a ajudar aos mais vulnerdveis neste enfrentamento. Nessa
l6gica, depois que os abalos econdmicos se fizeram presentes em um dado pais, as
redes de protecdo social prescritas pelo setor publico — do tipo safety nets — devem
funcionar como mecanismos de enfrentamento dos riscos para os mais necessitados,
ajudando-os no enfrentamento da crise ao mesmo tempo em que reduz ou atenua
riscos futuros'”. (BANCO MUNDIAL, 2000; HOLZMANN & J@RGENSEN 2000;
HICKS & WODON, 2001).

Quadro 2: Classificagdo das medidas de gerenciamento do risco

por parte do governo e do setor privado da América Latina, segundo o Banco Mundial

Tipo de Medida Governo Setor Privado

REDUCAO DO RISCO Politicas macroeconémicas Investimentos em infra-estrutura

(prevencao e seguridade social) | Regulamentagdes financeiras (parceria piblico-privada)

Investimentos no capital

Acdo Reguladora Investimentos em infra-estrutura
humano

Regulamentac¢do do mercado de
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Financiada pelos contribuintes trabalho Diversificagdo da carteira de
Universal Investimentos em capital investimentos

humano
ALIVIO DO RISCO Seguro-desemprego Empréstimos individuais
(seguros) Fundos de garantia Venda de ativos (por exemplo,
Transferéncias periddicas Estatutos de protecdo ao terras)

. . n trabalhador Participacdo na forca de trabalho

Financiados com prémios
Néio-pobres ¢ pobres Invest~1ment0s publicos na

geragdo de emprego e renda
ENFRENTAMENTO DO Programas de obras ptiblicas Ajudas filantrépicas
RISCO Safety-nets Solidariedade comunitaria
(assisténcia) Transferéncias de renda Apoio do Terceiro Setor
Transferéncias dentro de um condicionada . L .
. Projetos publico-privados
intervalo de tempo . .

Transferéncias em espécie
Financiada pelos contribuintes
Focalizada nos pobres

Fonte: Adaptado de Gill (1999) apud Hicks & Wodon (2001)

Introduzidas ex-ante, as estratégias de prevencdo do risco visam diminuir a
probabilidade do risco de redu¢do do bem-estar dos individuos. Essas medidas devem
aumentar o nivel de renda esperada das pessoas, reduzindo o risco da redugdo ou
cessacdo da renda, principalmente proveniente da renda do trabalho. Tais estratégias
vao desde o tipo de politica econdmica até as politicas publicas de saide, de educacdo
e de seguridade social. Ja as estratégias de alivio do risco, propdem-se a atenuar o
impacto de possiveis crises econdmicas, com o0 objetivo de amortecer o impacto de
um possivel choque econdmico decorrente de uma situagdo adversa, como o
desemprego (JORGENSEN & DOMELEN, 1999; HOLZMANN & JORGENSEN
2000).

No plano da assisténcia social, 0 Banco Mundial (1999 apud HICKS & WODON,
2001) sugere que, dentre as acdes e programas de safety nets que podem fazer parte
do rol de estratégias para enfrentamento dos riscos sociais decorrentes de processos
covariantes''*, encontram-se, por exemplo, programas de alimentacdo e nutri¢do
focalizados em grupos mais vulnerdveis como criancas € mulheres gravidas, podendo
ser implementados por meio de distribui¢do de alimentos, de cupdes para a compra de
alimentos, de merendas escolares ou de cozinhas comunitarias. Também nesse tipo de

estratégia de enfrentamento dos riscos encontram-se os programas de transferéncia de

86




renda condicionada focalizados nos mais pobres, que vinculam os beneficios
monetdrios a condicionalidades que incentivem determinadas condutas, como
permanéncia nas escolas e visitas a postos de saide. Na visdo do Banco Mundial
(2000), esses servicos devem ser providos através das redes politicas locais que t€ém
contato com o publico-alvo beneficiado, as quais seriam responsaveis pela condugdo e
controle dos servicos, sob supervisdo, regulacdo e suporte financeiro advindo do

governo federal.

De acordo com o Banco Mundial, durante a década de 1980, a experiéncia de trabalho
na area de estudos sobre a pobreza mostrou que os principais determinantes na
redugdo da pobreza eram o crescimento da mdo-de-obra intensiva, o investimento em
capital humano e a promocao de safety nets para os pobres. Apesar disso, na visao do
Banco Mundial, os programas do tipo safety nets devem ser considerados como
“dltimo recurso” de politica social, a medida que sdo instrumentos que tratam das
conseqiiéncias da pobreza e ndo das causas subjacentes (HOLZMANN &

JORGENSEN 2000; BANCO MUNDIAL, 2000).

O estudo de Hicks & Wodon (2001) aponta que, atualmente, quase todos os paises
latino-americanos e caribenhos implantaram, em determinada medida, acdes de
enfrentamento dos riscos sociais propostas pelo Banco Mundial. Na avaliacao desses
autores, entretanto, poucos sao os programas que cumprem de forma cabal todos os
critérios estipulados para a existéncia de uma rede de seguridade considerada “ideal”,
isto é, dentro dos pardmetros do Banco Mundial. Para tanto, os autores apontam que
tal rede deveria possuir determinadas caracteristicas, tais como: pautar-se em
levantamentos que identifiquem os grupos mais afetados nos periodos de crise e os
mecanismos que esse grupo utiliza para enfrentd-los; possuir um elevado grau de
focalizacdo nos pobres, com regras claras de elegibilidade e de cessacdo de um
programa social, permitindo um acesso simples e transparente; ser anticiclica, isto &,
receber mais financiamento nos momentos de crise econdmica e de modo automético
nas situagdes de aumento do desemprego ou da pobreza; ser sustentdvel em termos
fiscais; ser complementar e nao substituir os programas da rede de seguridade social e
outros mecanismos de protecdo social de natureza privada; reduzir-se

proporcionalmente depois de passada a crise.
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Ao mesmo tempo, o Banco Mundial (2000) afirma que, apesar de os paises da
América Latina serem bastante heterogéneos em termos tanto de estrutura econdmica
como de agdes publicas de gerenciamento de risco social, estes paises devem focar
menos nos mecanismos de interven¢do governamental de alivio do risco, deixando
mais a cargo do mercado esse tipo de estratégia. Ainda segundo esse organismo
multilateral, os mecanismos de enfrentamento do risco devem ser também mais
estimulados, fortalecendo o sistema de safety nets como meio de prevengcdo em

situacOes de crise econdmica e de reducdo de riscos.

A focalizacdo nos mais pobres, expressa através do corte por nivel de renda, &,
portanto, traduzida globalmente como fator determinante para a efetividade dos
programas de alivio e enfrentamento da pobreza. Percebe-se que o impacto dos ajustes
liberais e dos novos riscos sociais tem prevalecido na configuracdo do debate
internacional contemporaneo, enfocando-se nao mais a questdao do direito social e do

combate a desigualdade social, mas sim modelos que atenuem os niveis de pobreza.

Pinheiro (1995) corrobora com a explicacdo que, com a globalizacdo dos mercados,
tem-se um aumento da volatilidade do capital financeiro internacional, tornando os
investimentos externos mais vulnerdveis a instabilidade macroecondmica. Por essa
razdo, explica o autor, os Estados sujeitam-se a seguir uma linha ortodoxa de politica
econOmica, sob pena de serem acometidos pela fuga de capitais necessarios para
financiar o periodo de transi¢do dos novos modelos de desenvolvimento econdmico.
Os Estados nacionais, portanto, véem-se perdendo autonomia na condugdo da politica
econOmica e no controle do sistema financeiro e produtivo. O novo modelo de Estado
ja ndo consegue dispor da flexibilidade de regulagcao das politicas fiscal, monetdria e

cambial que tinham outrora os Estados desenvolvimentistas.

Dessa forma, dadas as restricdes macroecondmicas or¢camentdrias € a hegemonia do
capital estrangeiro internacional, a tonica da discussdo € deslocada para a capacidade
de os paises fazerem politicas de cunho compensatoério. O combate a pobreza torna-se,

pois, condicao necessdria para a eficicia do ajuste estrutural. Como sugere Pinheiro:

[...] os elementos relacionados as condi¢des politicas de implementacdo e sustentagio

das politicas de estabilizacdo econdmica e ajuste estrutural, e a €nfase nas politicas
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sociais compensatdrias, comegam a ganhar relevancia, principalmente nas orientacdes
das institui¢des financeiras internacionais, em que o estilo tecnocratico do FMI dos
anos 80 cede espago ao estilo social e negociador do Banco Mundial da década de 90.
As politicas sociais sdo, segundo as orientagdes dessas agéncias, direcionadas para a
compensacdo das politicas econdmicas, permitindo que o novo Estado ajustador

implemente o emergente modelo de desenvolvimento. (PINHEIRO, 1995, p.79-80)

De acordo com este autor, para que os paises latino-americanos possam ajustar-se ao
novo cendrio internacional e revigorar os seus modelos de substitui¢do de importacdes
no ambito de um marco democratico, devem ser criadas condicdes politicas de forma
que a transformacao produtiva seja efetuada, dentro da perspectiva da eqiiidade e do
resgate da divida social. Para tanto, enfatiza Pinheiro, o Estado deve ser o principal
articulador dessa mudanca, que, no lugar do Estado minimo ou do Estado de Bem-

13». «q Estado

estar social desenvolvimentista, surge na figura do “Estado Capaz
Capaz € aquele que retine as condi¢des de governabilidade para promover os ajustes
requeridos na estrutura produtiva, redirecionando a economia para um novo modelo
de desenvolvimento” (PZEWORSKI, BRESSER e MARAVALL'', 1993 apud

PINHEIRO, 1995, p. 80).

A mensagem que € passada através das instituicdes multilaterais, como o Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), preconiza o corte no
gasto social e a interrupc¢ao do cardter universal dos programas sociais. Draibe (1993)
ressalta que, na visao da corrente libertdria, a acdo do Estado no plano social deve
fundamentar-se, pois, em programas assistenciais de auxilio a pobreza, em situacdes
de extrema necessidade, e ainda como uma acdo complementar a filantropia

privada'’.

Essa nova visdo de Estado estabelece uma configuracdo politica que modifica os

11 C o~ A s
8. Comissao Econdmica

paradigmas das politicas sociais. Um estudo da CEPAL
para América Latina e o Caribe - compara os paradigmas do modelo antigo com as
novas perspectivas que foram apresentadas como orientacdes das agéncias financeiras
internacionais, como o Banco Mundial e o BID, bem como tendéncias apontadas por

instituicdes de pesquisa e apoio técnico, como a CEPAL.
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Quadro 3: Novas orientagdes para a politica social

Situacdo Anterior Situacdo Proposta
Critério Universalizagao com amplia¢do | Focalizacdo
Alocativo progressiva de cima para baixo
Piiblico-alvo Classe média e grupos organizados Pobres
Financiamento Estatal Cofinanciamento
Subsidio a oferta Subsidio a demanda

Institucionalidade | Monop6lio ou semi-monopdlio estatal | Pluralidade: Estado com  setor
(financiamento, desenho, implementagdo | privado, filantrépico (ONGs) e

e controle) informal (familias)
Centralizacdo Descentralizag¢ao

Enfoque Nos meios: infra-estrutura, gasto | Nos fins: impactos sobre o publico-
corrente alvo

Indicador Gasto publico social Relagdo custo-impacto

Fonte: Adaptado de CEPAL apud Pinheiro (1995)

O que o quadro supracitado indica é que a maior mudanga de paradigma entre os dois
modelos reside no tipo de critério alocativo e publico-alvo, que gera impactos diretos
em toda a configurac@o das politicas publicas. O modelo, antes centralizado e calcado
no principio da universaliza¢io progressiva para a prestacao de servigos e distribui¢do
de beneficios, apresentava uma cobertura que se expandia de cima para baixo - dos
setores mais organizados e corporativos para a grande massa dotada de menos
representacdo e organizacdo -, fazendo com que o Estado acabasse por concentrar
seus esforcos nas classes médias. No modelo proposto, o Estado deve ser capaz de
focalizar a sua ag¢do na camada mais pobre, descentralizando as suas acdes e
estimulando o cofinanciamento através de parcerias com o setor privado, o terceiro
setor, institutos de pesquisa e universidades, sem contar com as demais esferas de
governo. A mudanca de paradigma repercute também na direcdo do subsidio, a
medida que ndo mais subsidia a oferta através do financiamento de prestadores de
servicos sociais de saide ou educacdo, por exemplo, mas subsidia sim o lado da
demanda por meio de transferéncias de renda ou de bens aos menos abastados. Da
mesma forma, o foco da politica social deixa de ser nos meios, isto €, na ampliacdo da
cobertura e da oferta de servicos através do aumento da infra-estrutura social, com
impacto direto no indicador gasto publico social; passa a concentrar-se nos fins - o

publico-alvo-, com impacto no indicador relagao custo-impacto (PINHEIRO, 1995).

No que diz respeito a relacio custo-impacto ser colocada como indicador no lugar do
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gasto publico social''’, a CEPAL sustenta a posi¢do do Banco Mundial que, em geral,
o gasto adicional em servicos sociais ndo estd orientado para os mais pobres,

pontuando ainda que:

Otro problema del indicador gasto social es su nivel de agregacion. Dificilmente
pueden introducirse modificaciones a programas concretos a partir de las
fluctuaciones de dicho gasto o de las relaciones que puedan establecerse entre él e
indicadores sociales de nivel macro. Esas eventuales relaciones se encuentran
mediadas por infinidad de variables que no han sido consideradas. Es por ello que el
paradigma emergente insiste en la necesidad de indicadores relacionados con cada
programa especifico. En tal sentido, recomienda utilizar la relacién costo-impacto,
que permite apreciar si el programa estd optimizando los recursos o, dicho de otra

manera, si maximiza el impacto al menor costo posible. (CEPAL, 1996)

Na anélise de Pinheiro (1995) e em confluéncia com o presente trabalho de pesquisa,
essa mudanca de paradigma no padrao da politica social associa-se com o papel do
Estado na transicao dos modelos de desenvolvimento. Se antes o Estado do Bem-estar
social fazia politica social para as classes organizadas, como forma de conseguir apoio
politico, nos dias de hoje o “Estado capaz” focaliza o gasto social para os grupos mais
vulnerdveis, no intuito de atenuar os efeitos das politicas de ajuste macroecondmico.
Preservando o tecido social, esse novo Estado consegue operacionalizar o modelo
econOmico vigente, resgatando a sua capacidade de governar e consolidando uma
imagem externa favordvel para a atracdo de capitais estrangeiros. Contudo, dado que
os custos dos ajustes sdo extremamente elevados para as camadas mais baixas —
gerando processos de “desfiliacdo social” — o progressivo aumento da pobreza
determina uma situacdo de compensacdo das politicas sociais em relacdo a politica
econOmica. Por essa razdo, por meio da atenuacio dos niveis de pobreza, as politicas
sociais acabam se propondo a agir na manuten¢do da governabilidade e da

estruturacdo do sistema social e politico.

Em estudos mais recentes, a CEPAL avalia que o reducionismo vigente na politica
social, que circunscreve a responsabilidade publica em matéria de prote¢do social a
politicas focalizadas, acaba incentivando a seguridade individual, em detrimento do

principio de solidariedade calcado em um regime de seguridade social universal. Este

91



reducionismo impede que se promovam politicas sociais efetivas de inclusdo social
que possibilitem uma melhor inser¢ao da América Latina e do Caribe no mundo
globalizado. Para a CEPAL, restringir a politica publica ao instrumento da focaliza¢do
ndo permite encarar plenamente o risco econdmico e social vigente, assim como 0s

novos desafios do desenvolvimento sécio-econdmico (SOJO, 2003).

[...] no existen soluciones universales en estos campos. No hay en realidad un tnico
modelo de manejo macroeconémico que garantice estos resultados, ni una forma
Unica de integrarse a la economia internacional, ni una sola forma de combinar los
esfuerzos conjuntos de los sectores publico y privado. En el desarrollo de la regién, la
diversidad de las respuestas a los temas incluidos en este consenso minimo comienza
a ser muchas veces mds importante que la supuesta homogeneidad del nuevo “modelo

de desarrollo”. (CEPAL, 2000, p.14-15)

A proposta dos organismos multilaterais - os quais s@o patrocinados basicamente
pelos paises centrais - apresentada aos paises pobres e em desenvolvimento, coloca,
portanto, no centro do debate social a necessidade de investir nos pobres como foco
das politicas sociais. No entanto, a questdo que se levanta € que, nos paises cujo
quadro de pobreza e de extrema pobreza é representado por grande parte da populacdo
e onde o déficit social é amplo e diverso, o principio da focalizagdo parece ndo ser o
mais adequado; este seria o caso dos paises da Africa Sub-Sahariana, onde, em 2001,
os indices de indigéncia atingiam 46,9% da populacdo, ou seja, quase metade da
populacdo vivendo com menos de 1 USD/dia (BANCO MUNDIAL, 2001 apud
LAVINAS et al., 2005b).

A principal contestacdo aos programas focalizados nos pobres — implantados a partir
de redes minimas de protecdo social — reside na sua baixa eficidcia e nos seus altos
custos administrativos, expressos pelos processos de identificagdo do publico-alvo,
controle dos possiveis vazamentos para os ndo pobres, controle da corrupgao, etc. Na
opinido de Lavinas, esse tipo de proposta de tais instituicdes multilaterais pode

reduzir, aprofundar ou até perpetuar a desigualdade social (LAVINAS et al., 2005b).

Além disso, a autora coloca que a maior critica a acdo do Banco Mundial estaria nas

condicionalidades impostas nas politicas de ajuste, uma vez que, no lugar de

92



empoderar os paises menos avangados, retiram-lhes autonomia'>’. De acordo com o
Relatério de Desenvolvimento Mundial feito pelo Banco Mundial em 2004'*' (apud
LAVINAS et al., 2005b, p.57), essas contrapartidas exigidas aos beneficidrios dos
programas de transferéncia de renda sao um meio de promover a participagdo cidada a
partir da definicdo de critérios de performance “onde a voz dos pobres costuma ser
fraca”. Na vis@o do Banco Mundial, se essa participacdo nao se sucede no plano
social, as falhas ndo estdo no desenho das politicas em si, € sim na auséncia de
compromisso politico dos governos nacionais, que ignoram as condi¢des necessdrias

para executar reformas bem sucedidas.

Enfim, como coloca Lavinas em outro trabalho seu (2004), é sabido que o sistema de
protecdo social latino-americano ndo conseguiu constituir-se verdadeiramente num
Welfare State nos mesmos moldes dos paises da Europa do pds-guerra, mas também a
pobreza s6 veio a aparecer na regido como questdo social mais recentemente.
Seguindo o modelo proposto pelo Banco Mundial e pelo BID, com apoio de outras
instituicdes internacionais, os ditos programas de safety nets passam a ser
implementados na grande maioria dos paises do continente americano como
alternativa de combate a pobreza. Ao contrario da natureza universalista dos sistemas
de protecdo social que se assumia naqueles paises do pds-guerra, a América Latina
dos tempos atuais parece ter de fato endossado a dimensao compensatéria da prote¢ao
social sob a forma dos Programas de Garantia de Renda Minima (PGRM), alinhando-

se a esse tipo de intervengdo focalizada e de carater temporario e condicionado.

3.2. Programas de Garantia de Renda Minima

As formas de concepcdo e implementacdo de um PGRM variam enormemente de um
pais para outro, tanto em termos de elegibilidades que definem um dado ptblico-alvo
- por meio de condi¢des de acesso, como idade, tempo de residéncia e renda
domiciliar per capita -, como em termos de condicionalidades — através de
contrapartidas explicitas, como procura de trabalho e permanéncia na escola. Esses
arranjos também variam conforme o montante do beneficio, a sua base de célculo, o
tipo de cobertura - se individual ou familiar -, o prazo para permanéncia no programa,

a forma de financiamento — podendo ser integralmente coberto pelo Estado ou
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parcial/inteiramente financiado por outras esferas de governo'* -, ou até do seu perfil
exclusivo ou complementar a outros programas sociais (LAVINAS & VARSANO,
1997).

Como aponta ainda Lavinas & Varsano, outras diferenciacdoes se fazem presentes
entre os PGRMs, como a possibilidade de um PGRM ser ou ndo cumulativo e
complementar - agregando-se a ele um conjunto de servicos ou outros beneficios
monetarios ou in natura -, ou ser substitutivo — determinando a eliminacao de todos os
demais beneficios sociais que pudessem se sobrepor. Da mesma forma, um programa
dessa natureza pode contemplar como unidade beneficidria a familia ou o individuo,
dado que o aporte de renda pode se dar em fun¢c@o de um nimero minimo € maximo
de membros de uma familia ou em funcdo de diferentes arranjos familiares que
impediriam a determinag¢do de uma unica norma ou padrdo, sugerindo a adogdo de

vdrias possibilidades de obten¢ao do beneficio e de distintos valores e naturezas.

Embora difiram em seus desenhos e modalidades, os PGRMs funcionam como
medidas compensatérias que buscam aliviar a pobreza e assegurar um patamar
minimo de satisfacdo das necessidades basicas. Nas democracias ocidentais, tais
programas assumem a forma de uma transferéncia direta de renda as familias ou aos
individuos — seja sob a forma de auxilio a subsisténcia, de subsidio a moradia e de
acessibilidade alimentar -, e s@o destinados para cobrir déficits de renda das familias
mais vulnerdveis, permitindo-lhes viver com menos riscos. Como explica Lavinas:
“Na sua grande maioria, ndo sdo implementadas com base na provisao gratuita de um
servico ou no fornecimento de produtos in natura, mas na atribui¢do mensal de uma
renda monetdria vinculada ou ndo a finalidade da concessao do beneficio”

(LAVINAS, 2000, p. 7-8).

Diferentemente dos PGRMs da América Latina, os programas da maioria dos paises
europeus possuem como caracteristica basica comum o fato de constituirem-se como
uma renda complementar que € inserida dentro de um contexto de todo um sistema de
protecdo social, em que o beneficio é agregado a outros tipos de beneficios e/ou
Servicos pﬁblicosm. Os PGRMs europeus costumam servir a dois objetivos gerais:
auxiliar os individuos ou familias na provisao de uma renda bdsica complementar e

estimular o compromisso dos beneficidrios em uma légica de inser¢do produtiva, a
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medida que a insuficiéncia de renda é decorrente das profundas transformacdes no
mundo do trabalho, que conta com elevadas taxas de desemprego e que restringe o
acesso ao emprego formal e vinculado a um sistema de seguridade social (LAVINAS

& VARSANO, 1997).

Ja na regido da América Latina e Caribe, o quadro sécio-econdmico assume uma
outra figura. De acordo com a CEPAL (2004), no ano de 2002, 44% da populacdo da
América Latina viviam em situagcdo de pobreza, o que corresponde a 221 milhdes de
pess0a5124. Desse montante, 19,4% encontravam-se em condi¢des de extrema pobreza
ou indigéncia. Para o ano de 2003, em razdo do baixo crescimento da renda per capita
na regido, os indices de pobreza e de indigéncia permaneceram praticamente nos

mesmos patamares: 44,3% e 19,6%, respectivamente.

Em viérios paises da regido, os indicadores apontam um significativo atraso em
matéria de desenvolvimento social, com pronunciadas diferencas entre si. Enquanto
no Chile a esperanca de vida - superior a 75 anos -, alcancou um dos maiores indices
da regido no periodo de 1995-2000, na Bolivia e no Haiti a esperanca de vida atingiu
valores bem mais baixos: em média 61 e 57 anos, respectivamente. Outros
indicadores revelam diferencas de desenvolvimento social mais pungentes ainda: no
ano 2000, a populacdo analfabeta de 15 anos ou mais alcangou o percentual de
aproximadamente 3% em Cuba e 4% no Chile, contrastando com cerca de 34% na

Nicardagua e 50% no Haiti (CEPAL, 2003).

Segundo a CEPAL (2003), a pobreza por insuficiéncia de renda tem uma grande
correlagdo com a maioria dos indicadores sociais. Os paises com menores niveis de
pobreza, como Chile, Costa Rica e Uruguai revelam, quase sem excec¢ao, ter melhores
indicadores sociais que os demais. Da mesma forma, paises marcados por elevados
niveis de pobreza e indigéncia, como Bolivia, Guatemala e Nicardgua, registram as

maiores caréncias sociais'?.
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Tabela 1 - América Latina: Evolu¢do de alguns indicadores sociais de desenvolvimento (1990-2000)

Taxa de analfabetismo
Taxa de mortalidade Proporcao de da populagao maior de
Pais infantil ' pessoas subnutridas 14 anos )
Esperanca (por 1000 nascidos (% do total da (% da populagéo de
de vida ao nascer vivos) populacgéo) mesma idade)
1990- 1995- 1990- 1995- 1990- 1998-
1995 2000 1995 2000 1992 2000 1990 2000
Argentina 72,1 73,1 24,3 21,8 2 2 4,3 3,2
Bolivia 59,3 61,4 75,1 66,7 26 23 2,9 14,6
Brasil 66,4 67,9 47,2 42,2 13 10 18,0 13,1
Colémbia 68,6 70,7 35,2 30,0 17 13 11,6 8,4
Costa Rica 75,7 76,5 13,7 12,1 6 5 6,1 44
Cuba 75,3 76,0 10,0 7,5 5 13 4,9 3,3
Equador 68,8 69,9 49,7 45,6 8 5 12,4 8,4
El Salvador 67,1 69,4 40,2 32,0 12 14 27,6 21,3
Guatemala 62,6 64,2 51,1 46,0 14 25 39,0 31,5
Haiti 55,4 57,2 74,1 66,1 64 50 60,3 50,2
Honduras 67,7 69,8 43,0 35,0 23 21 31,9 25,0
México 71,5 72,4 34,0 31,0 5 5 12,7 8,8
Nicaragua 66,1 68,0 48,0 39,5 30 29 37,3 33,5
Panama 72,9 74,0 27,0 23,7 19 18 11,0 8,1
Paraguai 68,5 69,7 43,3 39,2 18 14 9,7 6,7
Peru 66,7 68,3 55,5 42,1 40 11 14,5 10,1
Republica
Dominicana 67,0 68,6 46,6 40,0 27 26 20,6 16,3
Uruguai 73,0 74,1 20,1 17,5 6 3,5 3,5 2,4
Venezuela 71,8 72,8 23,2 20,9 11 1 11,1 7,5

Fonte: Adaptado de CEPAL, 2003 apud CEPAL (esperanca de vida ao nascer, mortalidade infantil),
FAO (subnutri¢do) e UNESCO (analfabetismo).

Um estudo do Banco Mundial (FERRANTI et al., 2003) sobre qualidade de vida na
regido da América Latina e Caribe, revelou que, a excecao da Africa Sub-saariana,
aquela regiao apresentou o maior indice de desigualdade em relagdo a quase
totalidade dos indicadores estabelecidos no estudo - desde educagao, satude, renda ou
gastos com consumo até a dimensdo da influéncia e participagcdo politica. Na regido
da América Latina e Caribe os 10% mais ricos detétm 48% da renda total, ao passo
que os 10% mais pobres usufruem de apenas 1,6%. Ja a realidade nos paises
desenvolvidos € bem diferente: os mais abastados recebem 29,1% da renda total,
enquanto que os 10% mais pobres 2,5%. Essa tendéncia evidencia que, nos paises
pobres e em desenvolvimento da América Latina e do Caribe, a transferéncia de altas
taxas de renda para os segmentos mais ricos da populagdao em detrimento dos pobres é

mais contundente que na média dos paises desenvolvidos.

Como coloca Lavinas (2003, p.5): “Na América Latina, a extrema desigualdade, de

cardter estrutural, continua sendo a razao primeira da pobreza. Desigualdade de renda,
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desigualdade de acesso, desigualdade de meios, desigualdade na detencdo de ativos.”
Por essa razdo, os PGRMs latino-americanos visam ser, portanto, instrumentos de
politicas de combate a pobreza e de reducdo da desigualdade, focalizados na parcela
que mais sofre por insuficiéncia aguda de renda em meio a grandes distor¢des socio-
econOmicas: uma elevada concentracdo de renda nas maos de minorias privilegiadas
convive com extensos bolsdes de pobreza e de miséria. Ainda que possam estar
comprometidos dentro de uma légica futura de integracdo produtiva da forca de
trabalho, os PGRMs latino-americanos voltam a sua faceta assistencialista aos mais
vulnerdveis dentro de uma perspectiva mais emergencial, mas também mais

redistributiva, mais premente as necessidades basicas.

Desse modo, no sentido de contextualizar a situacdo da América Latina frente ao
desafio de enfrentamento da sua problemaética social e de tecer algumas comparacdes
no escopo e na estrutura de beneficios sociais, buscar-se-4 a seguir analisar a l6gica de
alguns dos principais programas sociais de combate a pobreza existentes na América
Latina: Programa Chile Soliddrio (Chile), Programa Oportunidades (México),
Programa Chefes de Familia Desempregados (Argentina) e Programa Bolsa-Familia

(Brasil).

E importante ressaltar, no entanto, que hid uma grande variedade de PGRM’s
atualmente em voga na América Latina, voltados tanto para a populacdo em idade
ativa desempregada, como para familias pobres com criancas e adolescentes em idade
escolar. A partir de uma compilagdo de estudos da CEPAL (2006), sdo listados, no
Anexo 2, diversos exemplos de programas latino-americanos voltados para esses dois

tipos de iniciativa de combate a pobreza.

De acordo com essa categorizacdo de estudo proposta pela CEPAL (2006), os
programas emergenciais voltados para a populacdo desempregada - employment-
related emergency programmes - provéem transferéncias monetdrias ou auxilios
alimenticios em troca da participacdo dos beneficidrios em projetos comunitdrios ou
produtivos ou ainda participar de atividades de capacitacdo. Segundo a CEPAL, esse
tipo de iniciativa promove a oferta de empregos tempordrios a trabalhadores menos
qualificados, como € o caso do programa Chefes de Familia Desempregados (Plan

Jefes y Jefas de Hogar Desocupados), que serd evidenciado a seguir.
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Da mesma forma, os PGRM’s voltados para familias pobres com criancas e
adolescentes em idade escolar — categorizado no relatério da CEPAL como
conditional transfer programmes —, no intuito de romper o ciclo de transmissdo da
pobreza intergeracional. Através da provisdo de transferéncias monetdrias sujeitas a
condicionalidades de educagdo, satide e nutri¢do, espera-se combinar acdes de alivio
da pobreza de curto prazo com objetivos de longo prazo, superando o baixo nivel de
capital social entre as familias pobres. Apesar de a maioria desses programas nao
promover transferéncias financeiras substanciais que causem um impacto significativo
na reducdo dos indices de pobreza, estudos comprovam que tais ajudas financeiras
tém alavancado a renda média das familias beneficiadas, amortecendo o impacto das
turbuléncias econdmicas sobre as populagdes mais vulnerdveis: “monetary transfers
have boosted household income, although the transfers have not always been large
enough to make a significant impact on the poverty rate. [...] Monetary assistance has
also served to cushion the impact of economic disturbances” (CEPAL, 2006, p.160).
Por esses motivos, este tipo de iniciativa serd mais enfocado neste estudo por meio da

andlise dos programas Chile Solidario, Oportunidades e Bolsa-Familia.

3.2.1. Programa Chile Solidario

De acordo com a CEPAL (2005), entre o ano de 2000 e 2003, o Chile se configurou
como o pais da América Latina que mais teve o indice de extrema pobreza reduzido:
diminuiu de 1,6 para 0,9 % no periodo. No entanto, apesar da forte influéncia do alto
ritmo de crescimento econdmico sustentado nos indices de pobreza e de indigéncia, o
Chile ndo tem registrado melhorias significativas no que se refere a distribui¢do de

renda, revelando um elevado grau de concentragao de renda.

Segundo dados do governo chileno, o Chile foi capaz de reduzir a pobreza de 38,5%
em 1990, para 20,6% em 2000. As causas para tal fendmeno seriam as reformas
sociais que colocaram, no centro do processo de desenvolvimento econdmico, a
perspectiva de equidade e inclusdo social. Porém, apesar do avango no combate a
indigéncia - que, em 1990, era de 12,9% da populacdo e, em 2000, 5,7% -, este

percentual, a partir de 1996, ndo sofreu nenhuma modificacdo. Um estudo realizado
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em 2001 revelou que, apesar da ampla oferta publica existente de programas sociais
dirigidos as pessoas mais pobres, estes acabavam nao sendo utilizados pelos
indigentes — com alto grau de exclusdo social - e sim pelos pobres ndo indigentes

(MIDEPLAN, 2004).

Por essa razdo, o programa Chile Solidario foi concebido em 2002, com base em
alguns eixos estratégicos: tem como publico-alvo familias em situacdo de extrema
pobreza que ndo conseguem obter qualquer tipo de protecdo social por estarem
totalmente desvinculadas das redes institucionais tradicionais de protecao; faz uso de
redes institucionais que visam produzir um efeito complementar de assisténcia as
familias; conta com a participacdo das forcas locais mediante a colaboracdo dos
municipios. Em 2005, o programa atingiu cerca de 225.000 familias e 15.600 pessoas

acima de 65 anos que vivem na indigéncia (MIDEPLAN, 2004).

A selecdo das familias em situagdo de extrema pobreza € realizada por meio do
cadastro das familias feito com base em informacdes extraidas de questiondrios
aplicados juntos aos municipios (Ficha CAS). Apds selecionadas, as familias sdo
convidadas a integrar as acdes do programa, que se dividem em trés: apoio
psicossocial intensivo familiar; subsidios monetarios garantidos; e acesso preferencial

a programas da rede de protecdo social chilena.

Na primeira acdo do programa, as familias recebem atencdo personalizada no
domicilio de um agente social por 24 meses com periodicidade decrescente ao longo
do tempo, no intuito de apoiar as familias no alcance de condi¢des minimas de
qualidade de vida em sete dimensdes. Estas dimensdes tém por fim proporcionar um
minimo de qualidade de vida as familias, no sentido de: fornecer documentacao legal
de identidade para todos os membros da familia; prover sadde, assegurando,
sobretudo, que as criangas de seis anos ou menos estejam com suas vacinas em dia;
prover educacdo, garantindo que as criancas de 12 anos ou mais ja estdo alfabetizadas;
propiciar uma melhora na dindmica familiar; averiguar as condi¢des de moradia;
incentivar a geracdo de emprego e rendimentos familiares. Além disso, o governo
federal concede transferéncias monetarias condicionadas que se estendem também por

um periodo de 24 meses, sendo decrescente ao longo dos semestres.
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Quadro 4: A¢des do Chile Solidério - Chile
1. Programa Ponte (Apoio psicossocial) e Aporte Solidario

- Familias se comprometem a trabalhar com um profissional da drea social (Apoio psicossocial), visando
criar condi¢des minimas de desenvolvimento sdcio-econdmico através de cursos de capacitacio e de
especializacdo com educacao presencial e a distdncia por um periodo de 24 meses.

. O governo federal oferece uma renda mensal (Aporte Solidario) — decrescente ao longo do periodo - as
mulheres chefes de familia ou ao cdnjuge do chefe de familia, independente do tamanho da familia:

- $ 10.500 durante os seis primeiros meses;

- $ 8.000 entre 0 7° € 0 12° més;

- $5.500 entre 0 13° e 0 18° més.

- cerca de $ 3.500 (equivalente ao valor do SUF - Subsidio Unico Familiar) durante os seis tltimos
meses.

- Depois de 24 meses no Programa Ponte, as familias recebem durante trés anos uma renda mensal (Bono
de Egreso) - no mesmo valor do montante recebido nos tiltimos seis meses.

2. Acesso Preferencial a Programas Sociais

- Paralelamente ao Programa Ponte, as familias também podem ter acesso preferencial a subsidios
monetdrios do governo estadual:

- Subsidio Unico Familiar (SUF), para gestantes ou criangas e adolescentes menores de 18 anos.

- Pensdo Assistencial (PASIS), para os portadores de deficiéncia fisica e idosos maiores de 65 anos.

- Subsidio de Agua Potével (SAP), que cobre 100 % da conta de dgua até o consumo mensal de 15 m3

- Familias do programa obtém acesso preferencial a rede publica e privada de protecdo social em dreas
como satde, educagao, trabalho, habitagao e justica.
Fonte: MIDEPLAN, 2006.

A segunda agdo do programa concede ainda as familias beneficiadas pelo programa
subsidios monetdrios do governo estadual que cobrem os seguintes casos: Subsidio
Unico Familiar (SUF) para menores de 18 anos, desde que fregiientando a escola; a
Pensdo Assistencial (PASIS) por velhice ou invalidez'*®; e o subsidio ao consumo de

agua potavel (SAP).

A terceira acdo do programa Chile Soliddrio prevé que estas familias tenham
prioridade a programas da rede de protecdo social local, como programas de
capacitacdo para o trabalho, de melhoria nas condi¢cdes de moradia, reabilitacdo e

prevencao das drogas e de apoio e prevengdo contra a violéncia doméstica.

3.2.2. Programa Oportunidades

De posse de avaliagdes de impactos dos Programas de Ajuste Estrutural (PAEs)
aplicados no México, organizagdes civis e sociais vém denunciando e exigindo que o
Governo dé um fim ao processo que tem assolado as condi¢des de vida da populagdo

nos ultimos 20 anos e infringindo os direitos humanos no pais. Dentre os obstaculos
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estruturais que dificultam o exercicio pleno dos direitos no México, destacam-se: o
modelo de abertura da economia ao mercado externo e a promocao do investimento
estrangeiro que ndo favoreceram o crescimento econdmico sustentado; o
desmantelamento das instituicdes financiadoras de pequenos produtores camponeses
que ocasionou a abertura as importa¢des macicas de produtos; a auséncia de uma
perspectiva dos direitos humanos na condugao dos programas sociais de combate a
pobreza rural; a minimizagdo do papel do Estado na gestdo publica do pais (TERAN,

2004).

Os efeitos dos PAEs também repercutiram para um aumento do empobrecimento da
populacdo. De acordo com a Secretaria de Desenvolvimento Social — SEDESOL —
(apud TERAN, 2004), em 2000, 53,7% da populagio mexicana eram pobres, com
uma renda didria per capita inferior a 41,8 pesos mexicanos (cerca de US$ 3,8). Tais
quantias traduzem o grau de insuficiéncia de recursos da populagdo para cobrir as suas
necessidades bdsicas de alimentacdo, educacgdo, saude, vestimenta, cal¢cado, habitacao
e transporte publico. Neste quadro de pobreza evidente encontram-se cerca de 18

milhdes de pessoas na drea rural e 33 milhdes na urbana.

Em vista desse quadro social, o programa mexicano Oportunidades constitui-se como
um dos elementos-chaves do Programa Nacional de Desenvolvimento Social 2002-
2006. Semelhantemente ao caso brasileiro, o Oportunidades foi concebido em 2001, a
partir de um outro programa preexistente, o Programa de Educacdo, Satude e
Alimentagdo — PROGRESA -, implementado em 1997. O Oportunidades foi
reformulado a partir da definicdo de quatro estratégias de atuacdo do Governo:
ampliacdo das capacidades; geracao de opcdes produtivas; garantia de protecao social;
e formacdo de patrimdnio para as familias mais pobres (SZEKELY, 2003;

BENAVIDES, 2004).

Dentro da estratégia de ampliacdo das capacidades, o programa Oportunidades tem o
intuito de promover acdes voltadas para as comunidades pobres, as quais se ramificam
em trés componentes: educacido através de ensino basico e médio para criancas e
adolescentes, acesso a saude bdasica e preventiva para toda a familia, e melhoria das

condic¢des nutricionais (VILLATORO, 2004).
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Como explica Villatoro (2004), o componente educacional € tratado através da
concessdo de transferéncias monetdrias as maes de criangas menores de 18 anos que
estejam matriculadas em escolas primdrias ou secunddrias. Como contrapartida ao
beneficio, as condicionalidades se aplicam a permanéncia das criangas nas escolas e
aos cuidados de satde. O programa estabelece alguns mecanismos de sancdo aos
beneficidrios como a suspensdo do pagamento do beneficio, no caso da assiduidade
escolar for inferior a 85%. Ele também prevé incentivos para as escolas, por meio da
injecdo de recursos adicionais para a regulacdo da oferta de vagas naquelas escolas
inseridas nas comunidades em que o programa foi implementado. Como mecanismo
de inovacao, os valores dos beneficios monetarios sao ajustados a cada seis meses,
tomando por base os indicadores de inflagcdo, além de serem incrementados na medida
em que aumenta a idade das criangas. O valor médio do beneficio mensal ¢ de US$
35, sendo que, para o ensino médio, as transferéncias monetarias sdo maiores para as
meninas. Apds trés anos de permanéncia no programa, as familias podem solicitar a

renovagao de sua condi¢do de beneficiarias.

Através do componente satde, o Oportunidades proporciona acesso aos Servicos
basicos de saude para todos os membros da familia dos beneficidrios. J4 o
componente nutricional do programa se destina as criangas de 0 a 2 anos, mulheres
gravidas e a nutrizes, prevendo a entrega de suplementos alimenticios, além de uma
complementacdo monetdria fixa, como forma de incentivar o valor nutritivo dos
alimentos. A entrega de suplementos alimenticios também € estendida a criancas de 2
a 5 anos que se encontram desnutridas, de forma a garantir a ingestdo de
micronutrientes essenciais € 20% das proteinas necessdrias'>’. Outra acdo de combate
a desnutricdo no México € o enriquecimento do leite com ferro, zinco, acido félico e
vitaminas C, B2 e B12 para criangas menores de 12 anos em situa¢do de pobreza, no
intuito de melhorar o seu estado nutricional e diminuir a prevaléncia de anemia e as
deficiéncias de micronutrientes. Para fazer uso dos beneficios monetdrios e dos
suplementos alimenticios, as familias devem fazer visitas periddicas aos centros de

saide de sua comunidade (VILLATORO, 2004; FRANCO, D. et al., 2003).

Quadro 5: A¢des do Oportunidades - México
1. Educacio através de ensino basico e médio para criancas e adolescentes

- Pais se comprometem a manterem seus filhos nas escolas e aos cuidados de satide. O governo federal
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oferece transferéncias monetdrias — ajustadas a cada seis meses, tomando por base os indicadores de
inflacito - as mulheres chefes de familia ou ao conjuge do chefe de familia:
- 0 valor médio do beneficio mensal é de US$ 35, sendo que, para o ensino médio, as transferéncias
monetdrias sA0 maiores para as meninas;
- sdo incrementados na medida em que aumenta a idade das criancgas;

- Ap6s trés anos de permanéncia no programa, as familias podem solicitar a renovagdo de sua condi¢do de
beneficidrias.

2. Acesso a saude basica e preventiva

- Acesso aos servigos basicos de satide para todos os membros da familia dos beneficidrios.

3. Melhoria das condicoes nutricionais

- O auxilio nutricional prevé a entrega de suplementos alimenticios, além de uma complementacio
monetdria fixa, como forma de incentivar o valor nutritivo dos alimentos. Destina-se as criancas de 0 a 2
anos, mulheres grividas e a nutrizes, e também estende-se a criancas de 2 a 5 anos que se encontram
desnutridas, garantindo a ingestdo de micronutrientes essenciais € 20% das proteinas necessdrias. O
combate a desnutricdo se dd ainda através do enriquecimento do leite com ferro, zinco, 4cido félico e
vitaminas C, B2 e B12 para criangas menores de 12 anos em situagdo de pobreza, no intuito de melhorar o
seu estado nutricional e diminuir a prevaléncia de anemia e as deficiéncias de micronutrientes.

- Para fazer uso dos beneficios monetarios e dos suplementos alimenticios, as familias devem fazer visitas
periddicas aos centros de satide de sua comunidade.

Fonte: VILLATORO, 2004; FRANCO, D. et al., 2003.

Conforme aponta ainda Villatoro (2004), o procedimento de focalizacdo empregado
no programa consiste, primeiramente, na selecdo da drea geografica que serd
beneficiada, com base em um indice de marginalidade construido a partir de dados
censitarios. Selecionadas as comunidades beneficidrias, determinam-se as familias
elegiveis por intermédio de pesquisas realizadas nos domicilios. O processo final de
selecdao das familias beneficidrias € realizado com o envolvimento das comunidades,
através da implementacdo de assembléias comunitdrias nas localidades onde o

programa € implementado.

3.2.3. Programa Chefes de Familia Desempregados

Durante a ultima década, a Argentina conduziu politicas econdmicas caracterizadas
pelo ajuste ao modelo neoliberal promovido pelas instituicdes multilaterais de crédito
e pela garantia dada pela paridade cambial com o ddlar que, por sua vez, financiava-se
pelo alto endividamento, sem compromissos com a estrutura produtiva do pais. Nesse
periodo, a crise econdmica na Argentina fez piorar o quadro de concentracdo de

riqueza e aumento da pobreza, elevando os indices de pobreza e de indigéncia a
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patamares jamais vistos.

No periodo de 2000 a 2002, o desemprego na Argentina atingiu 17,4% da sua
populacdo urbana, ficando somente atrds da Colémbia, onde foi registrado um indice
de 17,7% para o mesmo periodo (CEPAL, 2003). Em 2002, auge da crise de
convertibilidade, dados da Pesquisa Permanente de Domicilios (PPD) feita pelo
Instituto Nacional de Estatistica e Censo (apud CAMPOS, GARROTE e KLETZEL,
2003; CELS, 2004) revelaram que 57,5% da populacdo viviam abaixo da linha de
pobreza, sendo que 27,5% estavam abaixo da linha de indigéncia — retratando um

aumento de mais de 100% em relacdo a medicao efetuada no ano anterior.

Historicamente, até os dias de hoje, ndo foi formulada no pais uma verdadeira politica
publica alimentar. Entretanto, no intuito de acometer o severo quadro de pobreza e
desemprego urbano, o governo argentino implementou, no ano de 2002, o programa
Chefes de Familia Desempregados, seguindo a tendéncia emergencial de programas
compensatdorios latino-americanas que tenta garantir um patamar minimo de

sobrevivéncia aos pobres, ndo obstante o padrdo anterior de protecdo social do pais'®.

O programa estabelece um beneficio de 150 pesos argentinos (cerca de US$ 40) para
homens e mulheres chefes de familia que estejam em situacdo de desemprego e que
tenham filhos dependentes menores de 18 anos. Como mecanismo de contrapartida ao
beneficio, incita a participagdo dos envolvidos em atividades de capacitacio,
comunitdrias ou produtivas. No ano de 2004, o programa alcancou 2 milhdes de
beneficidrios em todo o pais, dos quais 789 mil fazem uma contraprestacio em
trabalho, participando de atividades de capacitacdo, comunitdrias ou produtivas, sem

nenhuma cobertura social (CELS, 2004).

No entanto, de acordo com estudos realizados pelo CELS (2004), para o periodo de
maio a outubro de 2002, a despeito da implementacio do Programa Chefes de
Familia, os niveis de pobreza e de indigéncia se mantiveram em constante aumento:
em maio de 2002, 53% da populacdo se encontravam abaixo da linha da pobreza e
24,8% abaixo do da indigéncia. Em 2003, os dados do Instituto Nacional de
Estatistica e Censo (apud CAMPOS e GARROTE, 2004) acusaram uma pequena

melhoria nos indicadores sociais argentinos: 54,7% da populagdo - pouco menos de
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20 milhdes pessoas - viviam abaixo da linha de pobreza, e 26,3% - cerca de 9,5
milhdes - estavam abaixo da linha de pobreza extrema. No entanto, a propor¢ao de
criancas e adolescentes menores de 14 anos revelou-se ser ainda maior no fim de
2003: 63,4% viviam abaixo da linha de pobreza, enquanto 30,1% estavam na pobreza

extrema.

A despeito de os indicadores macroecondmicos terem comegado a dar sinais de
recuperagdo desde o primeiro trimestre de 2003, as conseqiiéncias da aplicacdo das
politicas neoliberais durante a década de 1990 ainda sdo visiveis no plano social. No
mesmo periodo, estatisticas oficiais (apud CAMPOS e GARROTE, 2004) apontavam
que os 10% mais pobres da Argentina se apropriavam de apenas 0,9% da renda, ao

passo que os 10% mais ricos ficavam com 44,6% .

Esses estudos revelaram ainda que, para este mesmo periodo, o valor do beneficio
fixado em 150 pesos argentinos ndo conseguia cobrir 0 minimo para superar a linha
da pobreza e nem a de indigéncia, sendo insuficiente para cobrir um nivel de vida
adequado, até para garantir seguranca alimentar. Assim sendo, longe de uma
perspectiva mais universalista, o valor fixado para o beneficio do programa cobriria
menos da metade das necessidades bdsicas alimentares de uma familia tipica,
revelando a forma paliativa assistencial que a questdo da pobreza € tratada neste

- 129
pais ~.

Quadro 6: A¢des do Chefes de Familia Desempregados - Argentina
1. Atenuacdo dos niveis de pobreza e indigéncia

- O governo federal concede um beneficio monetario mensal de 150 pesos argentinos (cerca de US$ 40)
para homens e mulheres chefes de familia que estejam em situacio de desemprego e que tenham filhos
dependentes menores de 18 anos e estejam em situagdo de pobreza ou de indigéncia.

- Beneficidrios do programa devem participar de atividades de capacita¢do, comunitdrias ou produtivas; os
filhos dos beneficidrios em idade escolar, devem freqiientar a escola e fazer uso de servigos basicos de

saude.
Fonte: CELS, 2004.

3.24. Programa Bolsa Familia

Entre meados da década de 1930 e fins da década de 1990, destaca-se que o caréter

redistributivo das politicas sociais brasileiras foi comprometido por um modelo
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econdmico concentrador, pela auséncia de coalizdes entre trabalhadores industriais e
ndo industriais e por uma burocracia com baixos niveis de autonomia em relacdo ao

governo (MEDEIROS, 2001). Como explica ainda Pochmann (2002, p.32):

De um lado, a economia nacional passou, entre as décadas de 30 e 70, por um
importante ciclo virtuoso de industrializagdo nacional, acompanhado da rdpida e
descontrolada urbanizag@o, o que favoreceu a constituicdo de um movimento rumo a
estruturagdo do mercado de trabalho, embora constrangido pelo enorme €xodo rural
para as grandes cidades. De outro lado, contudo, as reformas cldssicas do capitalismo
contemporaneo nao foram realizadas (agrdria, tributdria e social), possibilitando a
consolida¢cdo de uma sociedade apartada entre os incluidos pelo mercado de trabalho
organizado, com acesso as politicas sociais de garantia de uma certa cidadania
regulada, e os excluidos, mais conhecidos como despossuidos do progresso
econdmico. Assim, o bolo cresceu sem distribui¢do justa da renda nacional gerada,

aprofundando a heranca escravista de elevadas diferengas entre ricos e pobres.

Estatisticas sociais apontam que o Brasil figura entre os 10% dos paises mais
desiguais no mundo: a renda média dos 20% mais ricos € 25 vezes maior do que a dos
20% mais pobres (BANCO MUNDIAL, 2001 apud BARROS e CARVALHO, 2003).
Além de ser uma das maiores no mundo, a desigualdade de rendimentos no Brasil
permaneceu em patamares elevados nos ultimos 20 anos. Estudos economicos do
IPEA realizados para o periodo de 1997 a 1999 confirmam essa elevada concentragdao
de renda no Brasil: enquanto os 50% brasileiros mais pobres detinham apenas 10% do
total de rendimentos médios no periodo observado, os 10% mais ricos detinham 50%
do total de rendimentos, € 3% destes concentravam 25% da renda nacional

(MEDEIROS, 2003).

Em consonincia com essa representacdo social, o Relatério de Desenvolvimento
Humano do PNUD, publicado em 2004 (apud IETS, 2004), analisou as condi¢des de
bem-estar social em 177 paises para o ano de 1998. O estudo aponta que a
desigualdade na distribuicdo de renda deixou o Brasil na quarta posicdao entre os
paises mais desiguais do mundo, atrds apenas de Namibia, Lesoto e Serra Leoa, todos
na Africa Subsaariana. Segundo esse relatério, no Brasil, os 10% mais pobres

detinham apenas 0,5% da renda nacional, ao passo que os 10% mais ricos ficavam
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com 46,7% da riqueza brasileira. Essa concentracdo de renda reflete-se diretamente
nos niveis de pobreza. O relatério revela ainda que o Brasil estd na 18° posicdo no
Indice de Pobreza Humana'* na lista de 95 paises em desenvolvimento, atrds de
Paraguai, Colombia, Chile, Venezuela e Uruguai, com 11,8% das pessoas vivendo na

pobreza.

Analisando pela 6tica da dimensdo de insuficiéncia de renda, a pobreza é resultado do
nivel e da forma como os recursos totais de uma sociedade sao distribuidos entre sua
populacdo. Desse modo, os determinantes da pobreza podem estar relacionados a
escassez de recursos ou a sua ma distribuicdio. Diante do elevado grau de
concentracdo de riqueza, estudos econdmicos revelam, assim, que a pobreza no Brasil
ndo se deve a escassez de recursos, mas sim a desigualdade presente na forma de

distribui¢@o dos recursos (BARROS, HENRIQUES e MENDONCA, 2001).

Como mecanismo de combate a pobreza, o Brasil toma o mesmo rumo de diversos
paises ndo-desenvolvidos e passa a promover, a partir dos anos 90, Programas de
Garantia de Renda Minima (PGRMs) que associam beneficios monetdrios a critérios
econdmicos de elegibilidade e ao cumprimento de condicionalidades para a
permanéncia nos programas. Nesses moldes, o programa federal Bolsa Familia —
criado, em outubro de 2003, a partir da unificagdo dos programas sociais Bolsa Escola
Federal, Bolsa Alimentagdo, Cartdo Alimentacdo e Auxilio Gas — visando estabelecer
um Unico mecanismo de controle e monitoramento por meio da migracdo progressiva
do registro dos beneficidrios desses programas para o Cadastro Unico de Programas
do Governo Federal. O Bolsa-Familia oferece uma renda fixa as familias em situagdo
de extrema pobreza e mais uma parcela varidvel as familias com criangas e
adolescentes menores de 16 anos em situacdo de pobreza, desde que cumpram o
compromisso de manter seus filhos na escola, obedecendo a freqiiéncia minima
escolar de 75% do periodo total, e buscar os postos de saide para acompanhamento de

gestantes, nutrizes e criangas.

O Bolsa-Familia é o carro-chefe do Programa Fome Zero, que, por sua vez, € o eixo
condutor dos programas e das acdes de desenvolvimento social do Governo Federal
desde 2003, tendo sido desenvolvido a partir de trés linhas estratégicas de atuacdo. A

primeira linha de atuagdo do Fome Zero segue a orientacdo da seguranga alimentar e
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nutricional, em que se destaca o Programa de Aquisicdo da Agricultura Familiar. A
segunda linha de atuagdo diz respeito justamente aos programas de transferéncia de
renda condicionada. A terceira linha de atuac@o vislumbra promover politicas de
carater emancipatério, como programas de geracdo de emprego e renda, inclusdo

produtiva e desenvolvimento regional (MDS, 2005).

Seguindo a mesma logica focalista dos programas de combate a pobreza, o programa
Bolsa Familia tem por objetivo a inclusio social das familias em situacdo de pobreza
e extrema pobreza por meio do pagamento de um beneficio mensal de R$ 50 as
familias com renda mensal per capita inferior a R$ 50, adicionado de uma parcela
variavel de R$ 15, R$ 30 ou R$ 45, conforme o nimero de criancas (de O até 15 anos),
gestantes e nutrizes em cada familia. As familias situadas na faixa de renda per capita
mensal de R$ 51 a R$ 100 recebem somente a parcela varidvel do beneficio, também

no limite de R$ 45 (MDS, s/d)"3'.

No entanto, é importante salientar que, na prética, o valor do beneficio recebido pelas
familias também varia bastante em fun¢do das politicas publicas municipais — em que
pode haver uma complementagao/pactuacgao de valores monetérios ao valor pago pelo
governo federal — ou ainda enquanto os beneficidrios remanescentes dos programas
Bolsa Escola, Vale Gas, Bolsa Alimentacdo, PET e Cartdo Alimentacdo ndao foram
migrados para o programa Bolsa Familia e continuam recebendo o valor antigo de um

ou outro programa antigo.

Desse modo, desde 1997 estd em vigor, em Recife, o programa de transferéncia de
renda municipal Bolsa-Escola, que fornece bolsas de estudo para criancas e
adolescentes matriculadas nas escolas da rede municipal, na faixa etdria dos 6 aos 15
anos, cujas respectivas familias possuam uma renda per capita de 1/3 de saldrio
minimo e morem hd cinco anos em Recife. Os valores das bolsas — que variam entre
R$ 150,00 (para as familias com um filho fregiientando regularmente uma escola da
rede municipal) e R$ 300,00 (quem tem dois ou mais matriculados) - sdo pagos
através da Caixa Econdmica Federal e das casas lotéricas, mediante a apresentacdo do
cartdo do programa. Tal como o Bolsa-Familia, o Bolsa-Escola Municipal também
prevé condicionalidades para a permanéncia no programa, como a da freqiiéncia

escolar. A partir da implementa¢do do Bolsa-Familia em Recife, foi estabelecida uma
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parceira or¢camentdria do governo municipal com o federal, que reparte os gastos com
o pagamento do beneficio ou complementa até um patamar maximo a renda das
familias que recebem o beneficio do Bolsa-Familia, cujo perfil s6cio-econdmico

esteja de acordo com os critérios de elegibilidade do programa municipal.

Vale mencionar que nem todas as criangas das familias beneficidrias do programa
Bolsa-Familia em Recife fazem uso da pactuacdo com o Bolsa-Escola local e vice-
versa. De acordo com dados da Secretaria de Educacdo de Recife, em setembro de
2005, tem-se que 8.461 familias estavam sendo contempladas com recursos do Bolsa-
Escola, sendo que 732 tinham a renda do Bolsa-Familia complementada - de um total
de cerca de 51.000 familias beneficiadas pelo programa federal no municipio, no
mesmo periodo - e 2.992 tinham os recursos provenientes do municipio pactuados

com o governo federal.

Quadro 7: A¢des do Bolsa Familia
1. Educacio através de ensino basico e médio para criancas e adolescentes

- Pais se comprometem a manterem seus filhos nas escolas, obedecendo a freqiiéncia minima escolar de
75% do periodo total. O governo federal oferece transferéncias monetarias as mulheres chefes de familia ou
ao conjuge do chefe de familia em situac¢@o de pobreza e extrema pobreza, nos casos em que:

- arenda mensal per capita seja inferior a R$ 50 , recebem R$ 50 adicionado de uma parcela varidvel
de R$ 15, R$ 30 ou R$ 45, conforme o ndmero de criangas (de 0 até 15 anos), gestantes e nutrizes em cada
familia.

- a faixa de renda per capita mensal esteja entre R$ 51 a R$ 100, recebem somente a parcela varidvel do
beneficio, também no limite de R$ 45 (MDS, 2005'%).

- Ap6s trés anos de permanéncia no programa, as familias podem solicitar a renovagdo de sua condi¢do de
beneficidrias.

2. Acesso a saude basica e preventiva
- As familias devem buscar os hospitais publicos e postos de satide para acompanhamento de gestantes,

nutrizes e criangas, principalmente estando em dia com as campanhas de vacinacdo das criancas.
Fonte: MDS, 2005.
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Quadro 8: Programas de alivio da pobreza da América Latina

CHILE SOLIDARIO OPORTUNIDADES CHEFES DE FAMILIA BOLSA FAMILIA
(Chile, 2002) (México, 2001) DESEMPREGADOS (Brasil, 2003)
(Argentina, 2002)
Publico-alvo Familias em situacdo de indigéncia (renda per capita Familias em situac@o de indigéncia (renda per | Chefes de familia Familias em situagdo de indigéncia

inferior a US$ 65 por més) com criangas em idade escolar
(7-14 anos)

capita inferior a 18.9 pesos por dia nas areas
rurais e 24.7 pesos por dia nas urbanas) com
criangas em idade escolar (8-18 anos), recém-
nascidos (de 4 a 24 meses), criancas
subnutridas (de 2 a 5 anos), gestantes e nutrizes

desempregados com
dependentes (de até 18
anos, ou portadores de
deficiéncia ou mulheres
gravidas)

(renda per capita inferior a cerca de
US$ 20 por més) e de pobreza (renda
per capita inferior a US$ 40 por
més)'’ com criangas em idade escolar
(7-14 anos)

Objetivos

Apoio no curto prazo as familias que ndo t€ém qualquer tipo
de proteg@o social; Inser¢ao produtiva das familias no
médio prazo.

Redugdo da pobreza no curto e longo prazo,
rompendo com o ciclo de transmissdo da
pobreza intergeracional.

Insercéo profissional no
curto prazo de chefes de
familia desempregados.

Redugio da pobreza no curto e longo
prazo, rompendo com o ciclo de
transmissdo da pobreza intergeracional.

Dimensao das acdes

Educagdo, Saide, Habitagdo, Insercao Produtiva, Dindmica
Familiar e Identificagdo.

Educacao, Sauide e Nutri¢do.

Insercéo Produtiva,
Educacio e Satide.

Educacdo, Satde e Nutri¢do.

Condicionalidades Cumprimento minimo de 53 condicionalidades em todas as | Freqiiéncia escolar minima de 85%; Participacdo minima de 6 Freqiiéncia escolar minima de 75%;
dimensdes das agdes. Ex.: Familias se comprometem a Acompanhamento da saidde de gestantes, horas por dia em Acompanhamento da saide de
trabalhar com um profissional da drea social por um nutrizes e criangas (estando em dia com a atividades de capacitacdo, | gestantes, nutrizes e criancas (estando
periodo de 24 meses para alcancar condi¢des minimas de vacinacao das criangas). comunitdrias ou em dia com a vacinacdo das criangas).
desenvolvimento s6cio-econdémico. produtivas; filhos devem

freqiientar a escola e ter
acompanhamento de
saude.
Beneficios - Transferéncias monetarias mensais (decrescente ao longo | - Transferéncias monetdrias mensais (ajustadas | - Transferéncias - Transferéncias monetarias mensais as

do periodo) as mulheres chefes de familia ou ao cdnjuge do
chefe de familia: $ 10.500 durante os seis primeiros meses;
$ 8.000 entre 0 7° e 0 12° més; $ 5.500 entre 0 13°e 0 18°
meés; $ 3.600 durante os 6 dltimos meses. Depois de 24
meses no Programa Ponte, as familias recebem por 3 anos
uma renda mensal no valor do montante recebido nos
altimos 6 meses.

- Familias também recebem subsidios monetarios do
governo estadual: Subsidio Unico Familiar (cerca de $
3.600), para as criangas ou adolescentes menores de 18
anos; Pensdo Assistencial por velhice ou invalidez, para os
invalidos e idosos maiores de 65 anos; Subsidio de Agua
Potédvel (SAP), que cobre 100 % da conta de dgua até o
consumo mensal de 15 m3.

pelos indicadores de inflagdo a cada 6 meses)
as mulheres chefes de familia ou ao cdnjuge do
chefe de familia: o valor médio do beneficio
mensal é de US$ 35, sendo as transferéncias
monetdrias incrementadas com a idade das
criangas, e, para o ensino médio, sdo maiores
para as meninas.

- O auxilio nutricional prevé a entrega de
suplementos alimenticios, além de uma
complementagcdo monetdria fixa para incentivar
o valor nutritivo dos alimentos. O combate a
desnutricdo se d4 ainda através do
enriquecimento do leite com ferro, zinco, dcido
félico e vitaminas C, B2 e B12 para criangas
menores de 12 anos em situacdo de pobreza.

monetdrias mensais de 150
pesos argentinos (cerca de
US$ 40) para homens e
mulheres chefes de familia
desempregados.

mulheres chefes de familia ou ao
conjuge do chefe de familia, nos casos
em que:

arenda mensal per capita € inferior a
linha de indigéncia, recebem R$ 50
adicionado de uma parcela varidvel de
R$ 15, R$ 30 ou R$ 45, conforme o
nimero de criancas, gestantes e
nutrizes em cada familia; a faixa de
renda per capita mensal esteja entre a
linha de indigéncia e a da pobreza,
recebem somente a parcela varidvel do
beneficio, também no limite de R$ 45.

Fonte: CEPAL, 2006.
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3.3. Grau de Focalizacdo dos Programas da América Latina

A questdo que permeia essa sessdo se insere no contexto das orientacdes dadas as
economias da América Latina pelas agéncias multilaterais - como o Banco Mundial e
o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) -, no sentido de incentivar ajustes
na drea social, privilegiando acdes menos dispendiosas - como em politicas sociais
focalizadas, em detrimento de investimentos nas politicas ditas universais - como em

educacdo, saide e previdéncia social'*.

Conforme explicita Denis Gimenez,
pesquisador do Centro de Estudos Sindicais e de Economia do Trabalho (Cesit), as
politicas sociais de "nova geracdo" diferenciam-se das estruturas do Estado de Bem
Estar Social, que privilegiavam as dreas de seguridade social e educacdo, a medida
que t€m custos reduzidos e ainda podem ser modificadas de acordo com a disposi¢ao
dos governantes, que as flexibilizam em nome de uma condugdo sélida para a politica

macroecondmica (GIMENEZ, 2006 apud GARCIA, 2006)'*.

Respaldando-se, pois, no propdsito de melhorar a qualidade do gasto, a recomendagao
dada aos paises em desenvolvimento é a de que estes direcionem melhor os seus
programas de gastos publicos, focalizando-os naqueles que realmente estdo em
situacdo de maior vulnerabilidade social, no lugar de gastar recursos com programas
voltados para as parcelas mais abastadas, como aposentadorias, pensdes e

universidades publicas.

Dessa forma, tendo em vista a direcdo que as politicas de combate a pobreza tomou
nos paises da América Latina e o contundente quadro de pobreza instaurado nestes
paises, indaga-se: a focalizacdo dos programas de transferéncia de renda é
apropriada ou ainda subsiste um elevado grau de ineficiéncia? Para vislumbrar o teor
dessa questdo, faz-se necessario, portanto, conhecer os resultados da focalizacdo dos
programas de transferéncia de renda evidenciados anteriormente - Bolsa-Familia
(Brasil), Chefes de Familia Desempregados (Argentina), Chile Solidario (Chile) e
Oportunidades (México), identificando o grau de eficiéncia/ineficiéncia que tais
programas encerram. Uma andlise dessa natureza permite qualificar os programas,
segundo a capacidade de cumprir seus objetivos e o que se busca garantir com cada

um, de forma a refletir se funcionam dentro da l6gica que se propdem ou entdo se
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devem sofrer maiores ajustes para apresentar uma maior eficiéncia. Além disso, pode
permitir identificar a¢des e critérios mais eficazes adotados por um determinado pais

no trato com a sua questao social.

Diante desse propésito, o Banco Mundial (2006 apud GOIS, 2006a) realizou alguns
estudos que discorrem e comparam os programas nacionais de transferéncia de renda
em sete paises latino-americanos, dentre eles os programas do Brasil, México,
Argentina e Chile. Tais estudos buscaram comparar o funcionamento de programas de
transferéncia de renda em sete paises latino-americanos, no que concerne a amplitude

de cobertura de cada programa e o seu grau de focalizacao.

Segundo essa pesquisa, o Bolsa-Familia é o programa que apresenta o mais eficaz
grau de focalizacdo: 73% dos reais gastos com o programa chegam aos brasileiros
mais pobres, alcancando cerca de 20% da base da piramide social. O segundo pais no
ranking com maior grau de focalizacdo € o Chile, cujo programa Chile Solidédrio
apresentou 58% de alcance nas camadas mais pobres. Em seguida, aparecem
Nicardgua (55%), Honduras (43%), Republica Dominicana (35%), México (32%) e
Argentina (32%). No rol dos programas menos bem sucedidos, a pesquisa revelou
ainda que, no argentino Chefes de Familia, apenas 1 em cada 3 pesos gastos para
atender a 1,5 milhdo de familias chega de fato nas parcelas mais pobres. Além disso,
estes estudos revelaram que o Bolsa-Familia era também o programa que atendia ao
maior nimero de familias: 8,7 milhdes, em 2005. O segundo mais amplo mostrou ser
o mexicano Oportunidades, com 5 milhdes de familias, em contraste com o chileno

que beneficiava apenas 230 mil familias no mesmo periodo.

Muito embora o objetivo desta parte do capitulo seja estudar o grau de focalizacdo de
um programa social, é importante que ndo se restrinja a andlise da focalizacdo de um
PGRM somente dentro de uma perspectiva quantitativa, mas também no que ele pode
apresentar de inovagdes e de medidas reais para a superacdo dos niveis de pobreza e
de desigualdade. Por exemplo, pesquisa da Universidade Federal Fluminense em
conjunto com a Universidade Federal da Bahia (apud CHAGAS, 2006), realizada em
2006 com 3.000 pessoas atendidas pelo Bolsa-Familia programa nos 27 estados,
revelou que 94,2% das criancas e 85% dos jovens e adultos desse universo estdo

fazendo pelo menos trés refei¢des didrias. Entre as criangas, 84% fazem uma dessas
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refeicoes na escola, indicando um bom nivel de cumprimento da contrapartida de
freqiiéncia escolar. Outro dado que esta pesquisa mostra é que 59,2% das familias dos
beneficidrios t€m a clara percep¢dao de que a quantidade de alimentos consumidos
aumentou depois que comegaram a receber os recursos do programa. Também foi
constatado um aumento do consumo de leite em cerca de 65% a 70% nas familias
com criancas pequenas, sendo que, no grupo dos que recebem mais de R$ 80, houve

ainda um aumento do consumo de pao, macarrdo, biscoitos e frutas.

Outra pesquisa publicada em 2006, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) através de levantamentos suplementares a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) de 2004, pdde inferir sobre aspectos complementares
de educacdo, seguranca alimentar e acesso a transferéncias de renda de programas
sociais. Foram investigados, para as criangas e adolescentes, alguns fatores relativos
ao aproveitamento do ensino — motivadores ou impeditivos da freqiiéncia a
estabelecimentos educacionais, bem como ao acesso a alguns programas de
transferéncia de renda, permitindo conhecer o grau de abrangéncia alcancado e o

perfil socioecondmico da populacdo coberta por esses programas.

Os resultados dessas pesquisas revelaram que, no campo da educacdo, a taxa de
escolarizagdo e de freqii€éncia a creche estavam nitidamente relacionadas com o nivel
do rendimento mensal domiciliar per capita: quanto maior o nivel desse rendimento,
menor era a propor¢ao de criangas e adolescentes que nao freqiientavam escola ou
creche. Na faixa de rendimento mensal domiciliar per capita de até % do saldrio
minimo — ou seja, até R$ 65,00 per capita -, a propor¢do de criangas e adolescentes
que ndo freqiientavam escola atingiu 38,5% no grupo etdrio de 4 a 6 anos, 5,1% no de
7 a 14 anos e 27,0% no de 15 a 17 anos. Verificou-se que tais percentuais foram
declinando com o crescimento das faixas desse rendimento: na faixa que supera os
dois saldrios minimos, por exemplo, atingiram 9,6%, 0,6% e 4,8%, respectivamente.
Esse mesmo comportamento foi observado em todas as regides brasileiras, mas com
diferencas regionais relevantes. No grupo etdrio de 7 a 14 anos, por exemplo, a regiao
Norte apresentou os piores resultados em relacdo as demais regides,
independentemente da faixa de rendimento mensal per capita. No da faixa de até Y
do saldrio minimo, foi constatado que 5,0% nao freqiientavam creche ou escola na

regido Norte, enquanto que no Nordeste, no Centro-Oeste, no Sul e no Sudeste, essas
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proporg¢des atingiram, respectivamente: 3,9%, 2,8%, 2,2% e 1,9% (IBGE, 2006a).

Tabela 2 — Percentual de pessoas de 0 a 17 anos que ndo freqiientavam creche ou escola, segundo
grupos de idade e classes de rendimento mensal domiciliar per capita (2004)

Grupos de idade

e classes de rendimento

mensal

domiciliar per capita (1) Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
0 a3anos (2) 86,6 94,3 88,2 83,8 81,5 91,2
Até 1/4 salério minimo 91,6 95,5 92,5 86,7 88,3 95,2
Mais de 1/4 a 1/2 salario

minimo 91,0 95,1 89,4 90,6 90,0 93,9
Mais de 1/2 a 1 salario minimo 86,6 94,5 84,1 85,9 82,5 93,2
Mais de 1 a 2 salarios minimos 81,6 93,7 77,7 81,0 77,8 89,0
Mais de 2 salarios minimos 69,1 82,8 63,7 68,3 65,6 78,5
Sem rendimento (3) 95,0 98,1 96,1 93,0 98,1 94,5
4 a 6 anos (2) 29,5 421 24,3 25,2 39,8 38,3
Até 1/4 salario minimo 38,5 52,6 32,1 38,4 59,1 57,8
Mais de 1/4 a 1/2 saléario

minimo 35,0 47,8 24,5 34,1 50,1 48,1
Mais de 1/2 a 1 salério minimo 27,8 35,8 14,3 25,1 42 1 40,3
Mais de 1 a 2 salarios minimos 21,1 27,4 8,4 17,7 32,4 26,1
Mais de 2 salarios minimos 9,6 16,1 4,3 7,0 17,3 9,7
Sem rendimento (3) 40,2 36,4 29,3 443 60,4 41,5
7 a 14 anos (2) 2,9 5,0 3,9 1,9 2,2 2,8
Até 1/4 salario minimo 5,1 6,9 5,0 4.4 3,5 54
Mais de 1/4 a 1/2 saléario

minimo 3,5 5,0 3,9 2,4 3,6 4.1
Mais de 1/2 a 1 salario minimo 2,6 4,6 3,2 2,1 2,0 2,6
Mais de 1 a 2 salarios minimos 1,1 3,1 0,9 0,8 1,3 1,6
Mais de 2 salarios minimos 0,6 1,4 0,7 0,3 1,0 0,3
Sem rendimento (3) 7,5 16,6 8,9 6,4 3,9 4,0
15a 17 anos (2) 18,1 21,3 21,1 14,6 18,3 20,0
Até 1/4 salario minimo 27,0 26,7 25,6 30,9 30,1 28,1
Mais de 1/4 a 1/2 salario

minimo 23,4 24,6 23,5 21,1 27,3 24,9
Mais de 1/2 a 1 salério minimo 19,1 20,4 19,0 16,9 22,4 23,5
Mais de 1 a 2 salarios minimos 12,3 15,5 8,0 11,0 14,8 17,8
Mais de 2 salarios minimos 4,8 8,4 5,0 3,8 6,2 5,6
Sem rendimento (3) 35,2 38,8 35,2 31,7 60,8 26,9

Notas do IBGE: Exclusive as pessoas cuja condigdo no domicilio era pensionista, emregado doméstico ou parente do
empregado doméstico. (1) Exclusive os rendimentos das pessoas de menos de 10 anos de idade e das pessoas cuja
condigao no domicilio era pensionista, emregado doméstico ou parente do empregado doméstico. (2) Inclusive as
pessoas moradoras em domicilios sem declaragao de rendimento. (3) Inclusive as informacdes dos domicilios cujos
componentes receberam somente em beneficios.

Fonte: IBGE, 20064, p.20.

Ainda no campo educacional, esta pesquisa da PNAD-IBGE mostrou diferentes

motivos que levam criangas e adolescentes a ndo freqiientar escola, variando estes

conforme a idade em questdo. Segundo o IBGE (2006a, p. 24):

O afastamento das criangas e adolescentes do processo de formagao educacional pode

estar associado a diversos fatores, tais como aqueles intrinsecos ao grupo familiar,
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ainda que possam ser decorrentes das dificuldades da sua condi¢do de vida (como € o

caso, por exemplo, da insercdo precoce no processo produtivo ou o envolvimento em

afazeres domésticos) e os associados as dificuldades de acesso aos estabelecimentos

de ensino (como € o caso, por exemplo, da inexisténcia de escola ou creche localizada

préxima a moradia).

Tabela 3 — Distribui¢do das pessoas de 0 a 17 anos que ndo freqiientavam creche ou escola, segundo
grupos de idade e motivo de ndo freqiientarem (2004)

Grupos de idade e motivo de nao Centro-
freqlientarem creche ou escola Brasil | Norte Nordeste Sudeste Sul Oeste
0 a6 anos (1) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ajudar nos afazeres domésticos, trabalhar ou

procurar trabalho 0,0 0,0 -- -- 0,0 --
Nao existia escola ou creche perto de casa,

faltava vaga na escola ou creche ou faltava

transporte escolar 17,2 14,2 17,0 17,4 21,1 15,3
Faltava dinheiro para as despesas para se

manter na escola ou creche 2,5 1,3 2,4 3,0 2,5 1,9
Por vontade prépria ou dos responsaveis ou

concluiu a série ou curso desejado 32,1 17,7 20,0 43,7 44 4 28,8
Outro motivo 48,3 66,7 60,6 35,8 32,0 54,1
7 a14 anos (1) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ajudar nos afazeres domésticos, trabalhar ou

procurar trabalho 5,1 3,2 6,2 3,4 6,8 6,8
Na&o existia escola ou creche perto de casa,

faltava vaga na escola ou creche ou faltava

transporte escolar 14,7 20,9 12,9 15,1 8,4 19,0
Faltava dinheiro para as despesas para se

manter na escola ou creche 3,2 1,4 4,9 2,6 2,4
Por vontade prépria ou dos responsaveis ou

concluiu a série ou curso desejado 32,4 28,2 34,8 28,6 39,1 31,8
Outro motivo 44,7 46,3 41,2 50,2 43,4 42,4
15a 17 anos (1) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ajudar nos afazeres domésticos, trabalhar ou

procurar trabalho 20,1 15,0 18,0 21,3 26,7 20,0
Nao existia escola ou creche perto de casa,

faltava vaga na escola ou creche ou faltava

transporte escolar 5,3 6,7 5,3 4,4 6,1 5,8
Faltava dinheiro para as despesas para se

manter na escola ou creche 2,3 1,5 1,8 2,9 3,2 1,5
Por vontade prépria ou dos responsaveis ou

concluiu a série ou curso desejado 45,6 43,9 47,8 46,0 411 43,8
Outro motivo 26,6 31,8 27,3 25,1 22,9 28,9

Nota do IBGE: (1) Inclusive as pessoas sem declaracdo do motivo de néo freqliientarem escola.

Fonte: IBGE, 20064, p.25.

Assim, na faixa etdria de 15 a 17 anos, a proporcao dos que nado freqiientavam escola

para ajudar nos afazeres domésticos, trabalhar ou procurar trabalhar atingiu 20,1%, ao

passo que, no de 7 a 14 anos, esse nimero baixou para 5,1% e foi desprezivel para as

criancas menores de 7 anos de idade. Em compensacdo, a falta de assiduidade escolar

em decorréncia de problemas de acesso, seja por inexisténcia de escola ou creche

perto de casa, falta de vaga ou de transporte escolar decresceu em funcdo do aumento
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da idade: 5,3% no grupo de 15 a 17 anos de idade, 14,7% no de 7 a 14 anos de idade e
17,2% do grupo de menos de 7 anos de idade (IBGE, 2006a).

No que concerne a questdo do acesso a transferéncias de renda advindos de programas
sociais, o suplemento da PNAD 2004 revelou que, em todas as regides brasileiras, a
propor¢ao de domicilios em que algum morador recebeu beneficio monetario de
programa social do governo foi decrescente com o aumento da faixa de rendimento
mensal domiciliar per capita. A andlise da média nacional mostrou que, na faixa de
até 4 do salario minimo, esse percentual atingiu 50,3%, enquanto que na de mais de
dois saldrios minimos ficou em 0,7%. Naqueles em que nenhum morador recebeu
transferéncia monetdria de programa social do governo, a parcela dos sem rendimento
ou com rendimento mensal domiciliar per capita de até 1 salario minimo representou

43,0% e a dos que tinham mais de 2 saldrios minimos, 27,2% (IBGE, 2006a).

Tabela 4 — Percentual de domicilios que receberam dinheiro de programa social do governo no més de
referéncia, segundo classes de rendimento mensal domiciliar per capita (2004)

Classes de rendimento

mensal

domiciliar per capita (1) Brasil Norte Nordeste | Sudeste Sul Centro-Oeste
Total 15,6 18,2 32,0 7,9 10,5 14,0
Até 1/4 salario minimo 50,3 38,9 56,8 39,2 46,2 36,4
Mais de 1/4 a 1/2 salario

minimo 37,2 31,7 471 27,0 37,3 30,5
Mais de 1/2 a 1 salério minimo 17,0 16,6 25,7 10,9 17,0 19,8
Mais de 1 a 2 salarios minimos 4,2 6,6 8,8 2,5 3,4 7,4
Mais de 2 salarios minimos 0,7 1,1 1,5 0,5 0,6 1,4

(1) Exclusive as informagoes das pessoas de menos de 10 anos de idade e das pessoas cuja condigdo no domicilio
era pensionista, empregado doméstico ou parente do empregado doméstico.

Fonte: IBGE, 20064, p.27

Vale ressaltar que, no entanto, dentre os programas de transferéncia pesquisados pelos
suplementos da PNAD 2004, estavam desde o Auxilio-Gas, que era de R$ 7,50 - pago
bimestralmente -, até o Beneficio Assistencial de Prestacio Continuada (BPC), no

valor de um saldrio minimo mensal'>®

. No caso do Bolsa-Familia, criado a partir da
unificagdo dos programas Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentagdo, Cartdo Alimentacdo e
Auxilio-Gas, a identificagdo do programa por parte dos beneficidrios também se deu
em funcdo desses programas anteriores. Sabe-se que, por isso, os valores do Bolsa-
Familia por familia beneficiada acabam variando nao apenas de acordo com o nimero

de criangas elegiveis na familia, mas também de acordo com os tipos e valores dos

beneficios aos quais ela havia se inscrito antes do processo de unificagdo.
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Outro aspecto que faz-se importante ressaltar € que, para o cdlculo da previsdo do
nimero de beneficidrios, o programa tomou como base a Pesquisa Nacional de
Amostras por Domicilio de 2001 do IBGE, que revelou que no Brasil havia cerca de
11,2 milhdes de familias com renda per capita mensal inferior a R$ 100. Desde entdo,
essa linha de pobreza oficial ndo foi ajustada pela inflacio nem pela indexac¢do do
saldrio minimo'"’; portanto, tal linha de pobreza vem reduzindo o seu publico-alvo,
subestimando o ndmero real de pessoas pobres. O Bolsa Familia carece, pois, de um
sistema de transferéncias monetarias que sejam ajustadas periodicamente com base
nos indicadores de inflagdo, como ocorre no programa Oportunidades do México.
Outro diferencial do programa mexicano em relagdo aos demais programas analisados
€ que o Oportunidades prové ainda beneficios mensais que sdo incrementados na
propor¢dao em que aumenta a idade das criancas, sendo que, para o ensino médio, as
transferéncias monetdrias sdo maiores para as meninas, como mecanismo de politica

afirmativa para incentivar uma maior igualdade de género.

No que se refere a area de seguranga alimentar, a pesquisa da PNAD de 2004 revelou
que, dos 8 milhdes de domicilios em que algum morador recebeu dinheiro advindo de
programa social do governo, 52,1% situavam-se na Regido Nordeste, 22,7% no
Sudeste, 10,7% no Sul, 8,0% no Norte e 6.5% no Centro-Oeste. Entre os domicilios
em que havia pelo menos um morador beneficidrio, 34,0% estavam em condicdo de
seguranca alimentar (SA), 25,1% em inseguranca alimentar leve (IA leve), 26,0% em
insegurancga alimentar moderada (IA moderada) e 14,9% em inseguranca alimentar
grave (IA grave)'*®. Observou-se ainda uma consideravel diferenca no nivel de SA
entre os domicilios em que algum morador era beneficidrio de algum programa social
do governo de transferéncia de renda e naqueles em que nenhum morador era
beneficidrio: no primeiro grupo a prevaléncia de SA ficou em 34%, enquanto que no
segundo ficou em 71,2%. Em todas as regides brasileiras, a prevaléncia de IA em
todos os niveis é maior entre os domicilios em que algum morador era beneficidrio de
um programa social, mostrando-se essa diferenca ser ainda maior em algumas regides

brasileiras, como no Nordeste, cuja diferenca superou os 50% (IBGE, 2006b).
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Tabela 5 — Prevaléncia de situac@o de seguranca alimentar (SA) em domicilios particulares, por
situacdo de SA e recebimento de dinheiro de programa social do governo no més de referéncia,
segundo as Grandes Regides (2004)

Prevaléncia de situagao de SA em domicilios particulares (%)
Grandes Com SA Com IA leve Com IA moderada Com IA grave
Regides Nao Nao Nao Nao
recebia Recebia recebia Recebia recebia | Recebia recebia Recebia
Brasil 71,2 34,0 14,3 25,1 9,7 26,0 4.8 14,9
Norte 59,6 27,0 16,6 25,9 14,6 28,1 9,1 19,0
Nordeste 55,6 27,4 17,6 23,5 17,2 30,7 9,5 18,4
Sudeste 75,9 41,8 13,6 28,4 7,3 20,0 3,2 9,8
Sul 80,3 47,7 11,1 24,5 5,8 18,7 2,8 9,1
Centro-Oeste 72,8 45,2 14,6 26,0 8,7 19,2 3,9 9,6

Fonte: IBGE, 2006b, p.46

Mas, se, em termos quantitativos, conforme concluiu o estudo do Banco Mundial, o
Bolsa-Familia esta entre os mais bem focalizados PGRMs da América Latina, em
termos qualitativos, entretanto, ele ndo se destaca em matéria de desenvolvimento
social no médio ou longo prazo. A politica social no Chile, por exemplo, foi capaz de
criar um programa que, além de dar um suporte financeiro mensal as familias
beneficidrias, as ajuda também a alcangar condicdes minimas de desenvolvimento

socio-econdmico para inser¢ao no mercado de trabalho.

Na avaliacao do BID, o Chile é o pais latino mais avancado nesse tipo de politica
social emancipatdria, com vistas a inserir as familias beneficiadas no mercado de
trabalho. Wanda Engel, chefe da divisao de Desenvolvimento Social do BID, afirma
que quase todos os programas de transferéncia de renda na América Latina estdo
chegando a um limite de expansdo. Segundo ela, na regido podem ser identificados
quatro geragdes desses programas: a primeira € a que transfere dinheiro para a familia
em situacdo de vulnerabilidade, somente para garantir a sobrevivéncia; a segunda
transfere renda, fazendo uso de condicionalidades, objetivando nao somente a
sobrevivéncia da familia, mas também o rompimento do ciclo da pobreza no longo
prazo através da freqiiéncia escolar das criancas; a terceira geracdo prevé a
transferéncia condicionada, mas estabelecendo um prazo para que a familia saia
daquela situagdo de vulnerabilidade, auxiliando de acordo com as necessidades de
cada familia e capacitando-a para que ela deixe de precisar da ajuda do Estado; e a

quarta prevé a transicdo do cardter compensatério para o emancipatério (GOIS,
2006b).

118



Assim, enquanto o brasileiro Bolsa Familia encontra-se na fase da segunda geracao de
programas de transferéncia de renda, o programa social chileno vivencia a transi¢ao
da terceira para a quarta geracdo. Além de capacitar as familias para a auto-
sustentabilidade, o Chile lucubrou que era necessdrio ainda investir em um programa
de desenvolvimento de economia local. Assim, a familia beneficiada pelo programa
de transferéncia de renda chileno tem também prioridade no acesso a outros servicos
da rede de protecdo social do Estado, como acesso a creche, por exemplo, a0 mesmo
tempo que se busca desenvolver a economia local para ajudar a inserir essa familia no
mercado de trabalho. Os resultados de impacto dessa iniciativa no Chile ainda sao
desconhecidos, mas a idéia da quarta geracdo de politicas de transferéncia de renda
que subsiste, ainda embriondria na América Latina, € que a familia assistida sé terd

sustentabilidade se conseguir de fato se inserir na economia (G()IS, 2006b).

“The best way to guarantee people’s economic and social rights is, undoubtedly, to
provide them with decent work” (ILO, 1999 apud CEPAL, 2006, p.43). A medida
que a busca pelo desenvolvimento da economia local € vislumbrada como
complemento da politica social para a constru¢ao de alternativas que permitam inserir
a familia em situagdo de vulnerabilidade no mercado de trabalho, dando-lhe
sustentabilidade, tal ponto de vista acaba por deslocar o foco da discussdo para a
necessidade de a economia crescer e poder gerar empregos. O crescimento econdmico

permite, dessa forma, que os “desfiliados” tenham a oportunidade de desenvolver

plenamente suas potencialidades, gozando também de protecao social.

Para Kathy Lindert, coordenadora setorial do departamento de desenvolvimento
humano do Banco Mundial, no ambito da inser¢do no mercado de trabalho, os
programas sociais que visam integrar os beneficidrios dos programas de transferéncia
de renda a servicos de intermediacdo para emprego, ajudam a tornar esses
beneficidrios independentes, € ndo simplesmente assistidos socialmente. Luis Mora,
consultor do Fundo das Nag¢des Unidas para a Populacdo no México, aponta que a
dificuldade que os paises latino-americanos apresentam para criar incentivos de
insercdo no mercado de trabalho estd relacionada a mudanca de foco do "alivio da

pobreza" para a "erradicacio da pobreza" (GOIS, 2006a).
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Na visao da CEPAL (2006, p.143), as politicas publicas precisam atuar tanto junto aos
fatores determinantes da pobreza e as causas da sua perpetuacdo de uma geragao para
outra, como também junto as conseqiiéncias sdcio-econdmicas que o processo de

pobreza gera:

When poverty is analyzed more as a process than as a state, the need becomes clear
for public policies to act on the factors driving its reproduction, or the causes of its
perpetuation from one generation to another, including education and training
opportunities, geographic location, access to property and social and symbolic capital.
Policies also need to tackle the consequences of poverty, measured by the loss of
productive opportunities, of individual welfare, of social cohesion, access to goods
and services markets and by the perpetuation of inequity. They also need to be geared
towards changing the structural conditions that determine both the incidence of
poverty and its manifestations, including macroeconomic stability, financial flows,

productive heterogeneity, employment dynamics and distributive mechanisms.

Segundo Francisco Ferreira, do departamento de Pesquisas do Banco Mundial,
ampliar a porta de entrada dos beneficiados até agora foi a maior preocupagdo do
governo federal brasileiro com o Bolsa Familia, mas € preciso também que seja
vislumbrado um mecanismo de saida que dé, de fato, condi¢@o para que o beneficidrio
saia da condi¢dao de miséria e de pobreza (AWI, 2006). Tal como o Bolsa-Familia, o
programa argentino Chefes de Familia Desempregados parece se propor também a
apaziguar situacdes de conflito social, ndo se atendo a promover um sistema de
redistribuicao de ingressos no mercado de trabalho que permita o direito de vida digno

da populagao em situacao de risco social.

Conforme pondera ainda a Comissdo Econdmica para América Latina e Caribe
(CEPAL, 2006), o crescimento econdmico € essencial para criar uma maior dindmica
no mercado de trabalho e aumentar a capacidade de contribui¢do dos trabalhadores,
mas ndo se constitui-se como elemento suficiente para a inclusdo social. Para tanto,
politicas de geracdo de emprego e renda, capacitagdo profissional e estimulo ao

emprego formal devem ser desenvolvidas como forma de promover prote¢do social.
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Além da questdao do incentivo ao ingresso no mercado de trabalho, a priorizacdo das
familias monoparentais é também valorizada nos dispositivos de ajuda social em
muitos programas de transferéncia de renda, como no caso do programa francés
Renda Minima de Insercdo (RMI), que, além de conceder uma renda mensal, traz
ainda o diferencial de conceder outros abonos sociais, como auxilio-moradia e
assisténcia médica integral gratuita para as familias beneficidrias (LAVINAS &

VARSANO, 1997).

De acordo com dados da PNAD 2004 (apud LAVINAS, 2006, p.10), nos 10 % mais
pobres da populacao brasileira, 37% das familias sdo monoparentais com filhos, cuja
renda familiar per capita média, computando-se apenas os rendimentos do trabalho e
aposentadorias, € metade da estimada nos arranjos biparentais. Tais estudos revelaram
ainda que 2/3 dessas familias monoparentais ndo eram contempladas por nenhum tipo
de programa de transferéncia de renda; nos casos em que havia transferéncia de
beneficio, este ndo compensava o diferencial de renda familiar deste tipo de arranjos
de familia para o tipo biparental. “Isso sé faz reproduzir desvantagens entre criangas
pobres, comprometendo ainda mais seu futuro em razdo do tipo de familia onde

vivem.”

Outro ponto fulcral dos programas compensatdrios diz respeito a provisdo de servicos
publicos essenciais. Na opinido de Pochmann (2006 apud LOUVEN, 2006), apesar de
o Bolsa-Familia ter conseguido cumprir as metas estipuladas de amplitude de
cobertura pelo nimero de familias atendidas - beneficiando, em 2006, 11,1 milhdes de
familias -, ndo foi efetuada a devida convergéncia com os programas estaduais e
municipais. Segundo ele, alcancado o €xito com ag¢des emergenciais que o desenho
do programa se propde, o desafio do governo passa a ser o de encontrar as saidas reais
para o problema da pobreza. Pochmann sinaliza, para tanto, que a populacio precisa
ter acesso a emprego, educacdo e saide — elementos que s6 o desenvolvimento da

economia pode trazer.
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Grifico 1: Orcamento Federal 2006 - Bolsa-Familia X 13 Ministérios

2006

No. de Familias Atendidas (milhdes)

m 2003 3,6
o 2004 6,5
® 2005 8,7
@ 2006 11,1

Fonte: O GLOBO (12/08/06)

O alivio da pobreza através dessas acdes emergenciais configura-se como estratégia
politica de baixo porte de investimento, uma vez que nao necessita de grandes divisas
or¢amentdrias e tampouco de um projeto de desenvolvimento nacional. O orcamento
do Bolsa-Familia em 2006 foi de R$ 8,3 bilhdes, contabilizando um or¢camento
individual superior a de 13 ministérios do governo federal brasileiro, como mostra o
grafico a seguir. Investir no desenvolvimento de um pais, por outro lado, demanda um
nivel de investimento e um conjunto de estratégias de a¢des coordenadas do governo

com distintas dreas de atuagdo e setores governamentais.

Griéfico 2: Orcamento Federal 2006 - Bolsa-Familia X 13 Ministérios

0 2 4 6 8 10

Bolsa-Familia ‘ ‘ ‘ ‘ 18,3 bilhﬁe;
g Integrag&o Nacional | 17,4 bilhdes
£ Agricultura 15,7 bilhdes
o Justica 15,3 bilhdes
g Cidades | 14,8 bilhdes
Q. Ciéncia e Tecnologia 14,7 bilhdes

Minas e Energia | 14,5 bilhdes
Comunicagoes 13,9 bilhdes

Desenvolvimento Agrario [ 3,2 bilhdes
Meio-ambiente [ 2,1 bilhdes
Relagbes Exteriores [ 1,6 bilhao
Turismo 11,6 bilhéo
Esporte == 975 milhdes
Cultura =3 714 milhdes

Fonte: O GLOBO (12/08/06)
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Indiscutivel € o fato de que os gastos sociais sdo insuficientes para atender a
populacdo. De acordo com levantamento feito por Marcio Pochmann (apud GARCIA,
2006), enquanto no Chile 85% dos jovens estdo no ensino médio, no Brasil apenas
35% dos jovens de 15 a 17 anos estdo matriculados no mesmo nivel. Para que o Brasil
chegasse a situacdo do Chile, seria necessario incluir 5,7 milhdes de jovens no ensino
médio, contratar 510 mil professores e abrir 140 mil turmas e 47 mil salas de aula,
somente para o ensino médio. Na sadude, segundo o pesquisador, faltariam 2,6 milhdes
de leitos hospitalares e 845 mil médicos no Brasil, se o pais tratasse dignamente de

sua populagdo. Na habitagdo, o déficit € de quase 11 milhdes de moradias.

Analisando a evolug@o dos gastos sociais das instancias federal e sub-nacionais na
provisdo de servicos publicos indispensaveis a populacdo de baixa renda, para o
periodo 2002-2004, Lavinas (2006) alerta para a redug¢ao do gasto social em algumas
funcdes imprescindiveis para a reducdo efetiva da desigualdade, como habitacgdo,
saneamento e educagdo. A despeito da maior cobertura dos programas de
transferéncia de renda assistenciais, a alocacdo do gasto em funcdes de primeira
necessidade vem decrescendo ou se mantém estagnada, constatando-se que nao houve
um esfor¢co coordenado dessas instancias para a reducdo das desigualdades e o
aumento do bem-estar. Assim, a excecdo da drea de saide e da rubrica direitos de
cidadania, verificou-se que tal como na municipal, houve uma forte retracdo do gasto
social em determinadas funcdes da esfera estadual, como por exemplo os gastos com

o ensino médio, que € de competéncia estadual.

Para a autora, outro aspecto nao contemplado nos programas assistenciais sujeitos a
comprovacdo de renda diz respeito ao grau de ineficiéncia horizontal que esses
programas apresentam. A medida que a ampliaco dos gastos, em termos de publico-
alvo potencial, depende primeiramente de quanto se pretende gastar com um dado
programa e, a partir disso, os demais parametros sao ajustados em funcdo do gasto
or¢ado, percebe-se que os programas focalizados sujeitos a comprovacdo de
insuficiéncia de renda s@o desenvolvidos para restringir a demanda, através da sua
defini¢do ex-ante como mecanismo regulatério para tornar o acesso mais dificil.
Como explica Lavinas (2006, p.7): “Se essa demanda vier a variar para mais, a

tendéncia € haver déficit de cobertura, ou seja nem todos os elegiveis serdao atendidos.
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E esse déficit serd tanto maior quanto maior a variacdo positiva do publico-alvo

potencial”.

Estudos da Comissdao Econdmica Para a América Latina (CEPAL, 2006) revelam que
a rede de protecdo social tem também uma fung¢do econdmica. Paises que t€ém uma
rede de protecdo social s@o ineldsticos aos choques porque mantém um nivel minimo
de consumo e producdo de sua populagdo mais pobre, e sdo eldsticos ao crescimento,
porque, tdo logo ele ocorra, as familias mais vulneraveis sofrem uma recuperacio
mais rapida. Por outro lado, os paises sem rede de protecdo social sdo eldsticos ao
choque, com perda de capital humano, e ineldsticos ao crescimento, dado que essas
familias tardam a se recuperar. Se a economia afeta o social, o social também interfere
na economia. Além de mudangas no modelo macroecondmico, a¢des sob o ponto de
vista microecondmico ajudam principalmente os mais pobres a se desenvolveram e a

gerar riquezas que contribuam para o crescimento econdmico do pais.
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Capitulo 4. GESTAO DO FLUXO DE PROCESSOS DO BOLSA-FAMILIA

Em meio aos incessantes processos de transformacgdes econdmico-produtiva e sécio-
politica por que veio passando o Estado capitalista, a crise de legitimidade do Welfare
State e as restricdes orcamentdrias dos governos centrais conduziram, em muitos
paises, a transferéncia da gestdo e do financiamento de servicos e politicas para os
governos locais. A descentralizacdo das politicas publicas assume-se como tendéncia
de reformulacdo da estrutura do Estado no ambito organizacional, politico-
institucional e financeiro, sendo estabelecida no intuito de se obter acdes mais
direcionadas as demandas especificas de cada regido e uma maior adequacdo das
politicas aos distintos contextos sociais. Como pontua Arretche (1996, p. 48): “faz
sentido supor que instituicdes de ambito local, dotadas de efetivo poder, possam
representar um incentivo a participacdo politica, dado que podem possibilitar formas

mais efetivas de controle sobre a agenda e sobre as a¢des do governo.”

Em se tratando do caso brasileiro, a Constituicao de 1988 redistribuiu as competéncias
entre 0os entes constitutivos, optando pelo principio de que a responsabilidade pela
provisdo da maioria dos servigos publicos, sobretudo os sociais, ¢ comum as trés
esferas de governo — federal, estadual e municipal, indicando que o federalismo
brasileiro usufrua de um cardter mais cooperativo, no lugar de dual ou competitivo

(SOUZA C., 2005).

No entanto, a complexidade dos processos de formulag¢do, implementagdo e avaliacao
de politicas publicas no Brasil se mostra evidente, na propor¢do em que se distingue
entre o que os governos pretendem realizar e o que, de fato, realizam. Na pratica, ao
envolver vérios niveis de governo, tais processos lidam com estruturas
organizacionais administrativas heterogéneas e, muitas vezes, até competitivas
(SOUZA, C., 2003). Cooperativas ou ndo, os processos devem envolver a
orquestracdo de todas as instdncias governamentais para a provisdo da maioria dos
servicos publicos, em especial os sociais, devendo constituir-se como uma agao

intencional, com objetivos e metas a serem alcangados.

Via de regra, a gestdo administrativa e a implementacdo dos PGRMs sdo, geralmente,
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de responsabilidade das coletividades locais, isto €, dos municipios e esferas
subnacionais equivalentes (LAVINAS & VARSANO, 1997). Nesse contexto de
descentralizacdo e de uma maior autonomia local para obter otimizacdo de recursos,
com maior adequacdo as demandas sociais e foco nos resultados, faz-se necessario,
pois, investir e aprimorar os controles, auditorias e processos de responsabilizacdo
(BOORSMA, 1997).

Como resposta a necessidade de responsabilizacio dos implementadores de
programas sociais, verifica-se que os sistemas de informacao tornam-se fundamentais
para a tomada de decisdo, a prestacdo de contas e a melhoria da qualidade dos
servicos prestados, no sentido de mensurar dados, monitorar processos e avaliar
resultados. Na gestdo das politicas sociais, tais instrumentos tornam-se grandes
aliados no controle dos processos operacionais e na regulacdo dos dados dos
beneficidrios dos programas, auxiliando no cumprimento da l6gica esperada de um
programa. Em vista disso, sistemas de informacao integrados sdao desenvolvidos para
gerar dados cadastrais, processar informagdes dos beneficidrios, estabelecendo rotinas
e procedimentos que assegurem a acuracidade da informacdo e o compartilhamento

dos dados com outras instancias de governo.

Entende-se aqui como sistemas de informacdo o conjunto de bancos de dados e
rotinas operacionais que armazenem, manipulem e gerenciem dados e processos
eletronicamente, em conformidade com padrdes técnicos pré-especificados. Logo, o
conjunto de sistemas publicos de informacdo deve ser capaz de armazenar os dados
cadastrais em meio magnético de forma acurada, estabelecer regras consistentes de
checagem de informagdes e desenvolver rotinas periddicas de atualiza¢do e remog¢ao
de dados, além de poder integrar eletronicamente distintas bases de dados das

ageéncias e 6rgaos publicos.

Por se dirigir a clientelas especificas que devem se sujeitar a comprovacdo de
insuficiéncia de renda e idade, e ainda cumprir as contrapartidas estabelecidas - como
assiduidade escolar e acompanhamento de satde -, um programa de transferéncia de
renda condicionada requer que sejam utilizados sistemas de informagdo como
mecanismos de controle e monitoramento para a provisdo dos beneficios e a

verificacdo das suas elegibilidades e condicionalidades.
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No caso do Bolsa-Familia, no tocante a transferéncia ou ao compartilhamento dos
processos de responsabilizacdo para outras esferas de governo que nao s6 a federal, a
maquina governamental responsédvel pela sua implementacdo e administracdo ficou a
cargo dos municipios. Na sua concepgao estd previsto que as prefeituras implementem
o programa localmente, fazendo uso de uma abordagem intersetorial e integrada de
diferentes dreas e secretarias — como assisténcia social, educacdo e saide. Ademais,
esse tipo de estrutura prevé uma forte interagdo entre as secretarias municipais e as
areas competentes do governos federal — como as secretarias dos ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, da Educacdo e da Saudde, além de outras
entidades federais responsdveis pela provisao dos pagamentos aos beneficidrios e pela

regulacdo dos dados e dos processos operacionais com 0S municipios.

Nesta estrutura, as prefeituras devem prover informagdes pertinentes e atualizadas dos
beneficidrios para alimentar os cadastros publicos do governo federal. Da mesma
forma, o governo federal deve dispor de meios apropriados para a efetiva
operacionalizacdo e coordenacdao do programa nos diferentes municipios, com base
nos seus objetivos, escopo e metas estipulados para ele, mas levando em conta as

condig¢des de operacionaliza¢do dos organismos municipais.

O dltimo capitulo deste estudo tem por objetivo, portanto, analisar as condi¢des de
implementacdo do Bolsa-Familia e os mecanismos de focalizagao do seu publico-
alvo, pretendendo-se identificar se esses mecanismos sdo ou nao apropriados e quais
seus principais pontos criticos. Para tanto, tomar-se-4 o municipio de Recife como

estudo de caso na andlise do processo de implementacdo do programa.

Vale ressaltar que a op¢do por utilizar o municipio de Recife como estudo de caso
dessa dissertagdo de mestrado se deu pela oportunidade de participagcdo no projeto de
pesquisa « Impactos do Bolsa Familia e do Beneficio da Prestagdo Continuada
(BPC) na Reconfiguracao dos Arranjos Familiares, das Assimetrias de Género e na
Individuacdo das Mulheres », firmado no ambito da parceria entre o Instituto de
Economia da UFRJ (IE/UFRJ) e a Escola Nacional de Ciéncia Estatistica do IBGE
(ENCE/IBGE). O referido projeto — ainda nao finalizado até o momento da producado

deste ultimo capitulo da dissertagcdo - teve como propdsito avaliar os diferentes
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impactos dos programas sociais Bolsa Familia e BPC no municipio de Recife, com
vistas a estudar, através da andlise de seis efeitos-renda, o impacto de tais programas
na modificacio das relacdes intra-familiares, conjugais e intergeracionais na
reconfiguragdo dos arranjos familiares e das assimetrias de gé€nero. Ndo obstante,
para fins dos objetivos desta dissertacdo de mestrado, serdo utilizadas apenas as
informacdes do projeto pertinentes ao estudo do sistema de focalizacdo do Bolsa-
Familia utilizado em Recife, como forma de evidenciar as condicdes, problemas e
solucdes que determinadas prefeituras vém se deparando na trajetéria de

implementacdo deste programa federal no seu municipio'™.

4.1. Abordagem Metodoldgica na Anélise do Processo de
Implementacao

De um modo geral, os estudos sobre politicas publicas concentram a sua atencdo em
um dos seguintes processos: formulagdo, implementacdo ou avaliagdo. Sem que se
perca de vista a importancia do processo de formulacdo de uma politica, projeto ou
programa social, a necessidade por gerir programas sociais eficientes e eficazes fez
rogar o interesse dos pesquisadores do espago publico nos processos de

implementacdo e avaliacdo de politicas publicas (FARIA, 2003).

Entendendo que as varidveis do mundo real sdao muito mais complexas que aquelas
contempladas no modelo do formulador, resultados de baixo €xito podem levantar
questdes e pontos criticos que devem ser analisados e trabalhados, a fim de que os
objetivos e metas de um programa social surtam o efeito desejado. Da mesma forma,
resultados eficazes podem sugerir agdes de implementacdo que orientem novas
experiéncias de implementacdo ou ajudem aquelas mal-sucedidas no atingimento dos

seus objetivos.

No sentido de entender e aclarar o processo de implementagdo das politicas publicas,
do ponto de vista tedrico-metodologico, Souza defende que a andlise da
implementacdo de politicas publicas deve fazer uso de modelos ou tipologias de
politicas publicas que ajudem a superar o que a literatura chama de primeira geracao
de estudos nessa drea, isto €, excessivamente focada nos fracassos e assentada no

pressuposto de que a formulagdo e a implementacdo de politicas publicas sdo
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processos exclusivamente racionais e lineares, desvinculados dos processos politicos.
Segundo a autora, € preciso que se avance para a chamada segunda geracdo que
privilegia o desenvolvimento de tipologias analiticas, no intuito de identificar as
varidveis que causam impactos sobre os resultados das politicas publicas (SOUZA,

C., 2003).

Dentro disso, a autora coloca que a metodologia de andlise bottom-up, cuja
importancia cresceu a partir dos anos 80 através dos estudos de Michael Lipsky'*,
permite analisar a politica publica a partir de trés premissas: a) da acdo dos seus
implementadores, em oposi¢do a excessiva concentragdo de estudos acerca de
governos, tomadores de decis@o e atores que se encontram na esfera “central”; b) da
natureza do problema que a politica ptblica busca responder; e c) do mapeamento das

redes de implementacao.

Ao estudar o processo de implementacdo de um programa, a metodologia de andlise
bottom-up"*' (de baixo para cima) oferece uma abordagem em nivel micro, que,
diferentemente da andlise fop-down (de cima para baixo) — que trabalha em nivel
macro -, nao analisa a implementagdo da politica somente sob a 6tica do formulador.
A andlise de baixo para cima leva em consideracdo aqueles que estdo mais proximos
das acoes resultantes das politicas no fluxo do processo de planejamento (OLIVEIRA,
J., 2006). A abordagem em nivel micro, portanto, traz para o foco do debate a atuacao
dos implementadores e das suas redes de relacdo com todos os atores sociais

envolvidos no processo de implementacdo de um dado programa ou politica publica.

Dado que o Bolsa-Familia foi concebido centrado no aparelho municipal, isto é, com
a maior parte das acdes de implementacdo sendo realizadas pelos governos
municipais'*?, vislumbra-se uma variacio considerdvel na maneira de implementar o
programa localmente, principalmente em decorréncia da existéncia de diferentes
estruturas municipais, em que se verificam formas diversas de praticas de
administracdo operacional, instrumentos de monitoramento dos dados e controle das
condicionalidades variando de um municipio para outro (JANVRY et al., 2005). Tal
caracteristica parece produzir efeitos diversos nos resultados da implementacdao do

programa, de acordo com o agente implementador.
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Pelo modelo brasileiro de gestdo descentralizada, as prefeituras siao, pois, 0s
principais gestores do Bolsa-Familia junto as familias, atuando na ponta. No que
concerne o papel dos municipios na operacionalizacdo do programa, o desenho do
programa prevé que a sua implementacdo se dé por meio de uma unidade de
coordenagdo que € responsdvel por: articular os diversos 6rgdos e entidades locais
relacionados ao programa; interagir com as instancias competentes da esfera federal
(Secretaria Executiva e Caixa Econdmica Federal) e estadual; e atender diretamente
aos beneficidrios potenciais e atuais do programa. Suas principais atribuicdes sao:
estruturar uma equipe multisetorial de coordenacdo do programa no municipio;
assegurar a oferta de servicos essenciais de sadde, educacdo, acompanhamento
alimentar e nutricional para tornar vidvel o cumprimento das condicionalidades por
parte das familias beneficidrias; coordenar o processo de cadastramento, selecdo,
renovacdo, suspensdo e desligamento das familias beneficidrias'®’; capacitar os
profissionais envolvidos; incentivar a criacdo de conselhos municipais para assegurar
o controle social do programa; informar periodicamente a Secretaria Executiva do
Programa e aos Ministérios Setoriais os dados sobre o cumprimento das

condicionalidades previstas no programa (MDS, s/d).

Nao obstante o estudo da implementagdo do Bolsa-Familia tenha como figura de
atuacdo os municipios, vale ressaltar aqui o papel que os governos estaduais tem na
l6gica desse programa. De acordo com o MDS (s/d), a participacdo dos estados pode
envolver desde o apoio técnico e logistico para a implementacdo do programa nos
municipios até a efetiva coordenacdo do programa no respectivo estado, dependendo
dos interesses e da disponibilidade de recursos de cada estado. Assim, 0s governos
estaduais podem agir, por exemplo, indicando um interlocutor para iniciar o processo
de negociacdo e articulacio com o governo federal ou viabilizando a oferta de
servicos da rede de protec@o social nas dreas relacionadas ao programa. Além disso,
os estados podem dar um suporte os municipios no processo de cadastramento dos
beneficidrios de cada localidade e ainda incentivar a criagao de conselhos estaduais e

municipais para permitir o controle social do programa.

Aplicando a abordagem metodoldgica bottom-up na anélise de implementacdo do
Bolsa-Familia, considerar-se-a neste estudo, portanto, a acdo das prefeituras e suas

secretarias municipais, enquanto implementadores do programa em nivel local. Por
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isso, no intuito de evidenciar a natureza do problema que o programa busca responder,
interessa-se aqui mapear as suas redes implementac¢do, no tocante a sua efetividade

em ambito local.

Para tanto, ao tomar Recife como estudo de caso, serdo mapeados 0s processos
intrinsecos a implementacdo do programa no municipio, os quais puderam ser
levantados através de publicagdes oficiais e das pesquisas de campo realizadas na
Prefeitura de Recife. Pretende-se, com isso, identificar os procedimentos do sistema
de focalizacdo adotado, a partir das condi¢des de trabalho das secretarias da
Prefeitura, dos arranjos institucionais que se fizeram necessdrios formar e das
interacdes reciprocas entre a Prefeitura, governo federal e publico-alvo do programa.
Além disso, espera-se identificar algumas das barreiras encontradas durantes as etapas
de implementacdo do programa localmente e as solucdes que porventura foram

encontradas para a operacionalizacdo das atividades no cotidiano da Prefeitura.

4.2. Pontos Criticos da Focaliza¢ao do Bolsa-Familia em Recife

Conforme evidenciado no capitulo anterior, estudos do Banco Mundial publicados em
2006 revelaram que, em termos quantitativos, o Brasil possui o mais amplo e bem
focalizado programa de transferéncia de renda da América Latina. Nao obstante,
mesmo conseguindo atingir uma parcela maior dos 40% brasileiros mais pobres, a
focalizacao do Bolsa-Familia apresenta aspectos de ineficiéncia que necessitam ser
identificados para o correto cumprimento da sua légica e operacionalidade: de acordo
com a PNAD 2004 do IBGE, 43,0% dos domicilios mais pobres no Brasil — sem
rendimento ou com rendimento mensal domiciliar per capita de até 1 saldrio minimo -
ainda ndo estava incluida, em 2004, em programas de transferéncia de renda do
governo (IBGE, 2006a). Apesar de os nimeros atuais demonstrarem um maior
aumento do nimero de beneficiados do Bolsa-Familia, por que é tdo dificil chegar a

essas familias pobres?

Um estudo de Coady, Grosh and Haddinott (2003 apud JANVRY et al., 2005)
analisou um banco de dados com mais de 120 acdes de combate a pobreza de 48

paises distintos e encontrou uma forte associagdo entre 0s mecanismos de
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implementacio de programas e o seu grau de focalizacio'*. A medida que
resultados diferentes ocorrem a partir das condicdes, da capacidade de quem
implementa e mesmo a revelia do que se busca como objetivo, percebe-se que a
implementacdo de um programa de transferéncia de renda constitui-se como um
processo interativo e continuado de tomada de decisdes de diferentes atores sociais,

cujas diferentes formas de atuacao estratégica produzem efeitos e resultados distintos.

No caso especifico do Bolsa-Familia, observa-se que o processo de descentralizacao
das politicas publicas brasileiras conduziu as suas acdes de implementagdo para cargo
dos governos municipais. Em virtude da diversidade de interesses politicos, praticas e
sistemas de administracdo operacional existente entre 0s municipios brasileiros,
acabou havendo uma variacdo considerdvel de modelos de implementacio do

programa localmente.

Estudos avaliativos do Bolsa-Familia e do antecessor Bolsa-Escola Federal, realizados
pelo Banco Mundial, revelaram que hd uma significativa heterogeneidade em relacao
as estratégias adotadas no processo de implementacio de cada municipio e a

145 (JANVRY et al., 2005). Por essa razao, verifica-se que o

qualidade deste processo
grau de focalizacdo do Bolsa-Familia e o alcance dos seus objetivos pode diferir
enormemente de um municipio para outro, dependendo, sobretudo, das condi¢des de

trabalho e interesses do implementador.

Se os objetivos de uma institui¢cao social devem estar orientados para a eficiéncia, a
promocdo da equidade e a viabilidade administrativa, como defende Barr (2004), o
aspecto da eficiéncia associado aos incentivos de um programa de transferéncia renda
condicionada, por esse raciocinio, estd diretamente associado aos mecanismos de
focalizacdo que o implementador faz uso, expressos em termos da estrutura de
beneficios e condicionalidades para ele instituidos e dos procedimentos do sistema de
focalizacdo que utiliza. No caso do Bolsa-Familia, o éxito da sua implementacdo em
um dado municipio depende fundamentalmente de como se déd a gestdo dos fluxos de
processos e dos dados dos beneficidrios, constituindo-se, pois, como questdo

estratégica para a efetividade do programa.
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Assim, no intuito de compreender o fluxo de processos e a ldgica operacional que
subsiste na implementacao do Bolsa-Familia, objetiva-se levantar os principais pontos
criticos do sistema de focalizagdo do programa e identificar onde eles estdo mais
concentrados, se: I) nos procedimentos para a focalizacdo do programa de
transferéncia de renda ou II) no perfil do pessoal administrativo responsavel pela

aplicacdo dos mecanismos de focalizacdo.'*°

4.2.1. Procedimentos relativos a um sistema de focalizacao

O principal objetivo da focalizacdo € assegurar que os recursos financeiros
disponiveis para um dado programa social atinjam os mais pobres da piramide social.

Na visdao do Banco Mundial:

Central to the success of any social program aimed at poverty reduction is the ability
to effectively reach and engage the poor. This has led several countries to experiment
with a variety of implementation mechanisms in order to improve the effectiveness of
these programs in reducing poverty. And while some evidence exists suggesting that
differences in program implementation can have important consequences for program
impact, the policy implications of these results remain unclear because the choice of
implementation procedures is endogenous. Why a service provider adopts a particular
approach to targeting and accountability depends not only on the rules and budgets
under which it operates, but also on its own socioeconomic and political settings,
institutional arrangements, and administrative capacities. Understanding this choice is
particularly important when program implementation is delegated to local
governments to act as service providers. Identifying what factors influence local
governments’ decisions to adopt a particular approach allows us to understand why
they may adopt technically sub-optimal implementation strategies from the
perspective of program objectives. In addition, understanding these factors heightens
our comprehension of the implications of particular implementation strategies for the
poor. These insights can help national policy makers better design programs so as to
align incentives for service providers with program objectives.

(JANVRY et al., 2005, p.9)

Assim, focalizando nos pobres, muitos paises vém fazendo uso de variados

mecanismos de implementacdo para aumentar a efetividade dos seus programas de
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redugdo da pobreza, produzindo um rol de experiéncias e efeitos diversos. A partir do
aparato institucional governamental do pais, sua dindmica sécio-politico-econdmica,
capacidade administrativa e ainda do porte do or¢camento disponivel, estabelecem-se
os procedimentos € mecanismos que irdo definir a estrutura do sistema de focaliza¢do
de um dado programa de transferéncia de renda. A forma de concepcdo desse sistema,
bem como a sua rede de componentes e fluxo de processos operacionais determinam a
estratégia de implementacdo do programa e se ele apresentard um maior ou menor
grau de focalizagdo. O entendimento desses fatores permite que se possa desenhar e
implementar melhores programas, ajustando seus incentivos explicitos e implicitos
em funcdo dos seus objetivos e aperfeicoando novas estratégias de operacionalizagao.

Além disso, a realizacdo de pesquisas estatisticas aliada a andlise de diferentes
possibilidades de estruturas e perfis de programas de transferéncia de renda permite
inferir se um dado programa propaga bons ou maus incentivos para o seu publico-alvo
e se 0 modo como estd sendo conduzido pode ou ndo ser otimizado. Pode-se
identificar, assim, se o programa efetivamente contribui para o afastamento do seu
publico-alvo dos niveis de pobreza e de indigéncia, ou se ele acaba por funcionar
como um desincentivo a superacdo do quadro de pobreza, estimulando a sua

reproducdo ao invés de combaté-la.

Por conseguinte, refletindo de forma sistematizada sobre aspectos metodoldgicos e
estratégias de implementacdo, uma compilacdo de trabalhos de pesquisa elaborados
por técnicos e consultores do Banco Mundial'*’ (apud JANNUZZI, 2005) apontou
que um sistema de focalizacdo de programas para populacdo de baixa renda se
estrutura a partir de quatro conjuntos de procedimentos: (i) para localizacdo e
identificacdo do publico-alvo; (ii) para organiza¢do, manuteng¢do e verificacdo de
informacdes cadastrais do publico-alvo; (iii) para selecdo de beneficidrios dos
programas segundo critérios de elegibilidade; (iv) para atualizacdo e monitoramento

das informagdes dos beneficidrios.
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Figura 1: Estrutura de um Sistema de Focalizag¢do de Programas Sociais

1. Procedimentos 2. Procedimentos para 3. Procedimentos para
para localizacdo e organizag¢do, manutengo sele¢do de beneficidrios
identificacdo do -‘ e checagem de do programa através de
publico-alvo em informacdes cadastrais do -‘ técnicas e critérios de
potencial do publico-alvo em potencial elegibilidade

programa

r |
A .
<> Formuli

Banco de Dados

4. Procedimentos para
monitoramento e
atualizacdo de informacdes
dos beneficidrios do
programa

Fonte: Adaptado de Jannuzzi (2005)

Nesse sentido, Castafieda e Lindert (2005) esclarecem que, nas dltimas décadas, os
paises tém aplicado diversos instrumentos de focalizacdo para programas de
transferéncia de renda, o que inclui o uso de mecanismos de avaliacio de
elegibilidade do publico-alvo em potencial — como teste de renda, teste de
elegibilidade multidimensional - , de elegibilidade ampla por categoria - como a
focalizacdo geografica -, de auto-focalizacdo, ou ainda uma combinagdo desses
mecanismos. Como informam esses autores, embora o desenho e a implementacao
dos sistemas de focalizagdo familiar variem significativamente de pais para pais, a
maioria dos sistemas envolve os seguintes passos bdsicos: coleta de dados sobre as
familias potencialmente elegiveis; inser¢ao desses dados em um registro unificado de
informacdes sobre familias; comparagdo de caracteristicas familiares com critérios de
elegibilidade pré-estabelecidos; e estabelecimento de listas de beneficidrios
especificas do programa para fins da implementacdo do programa e do pagamento

dos beneficios.

O Banco Mundial (2004 apud JANNUZZI, 2005) analisou os sistemas de focaliza¢do
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de programas de transferéncia de renda condicionada existentes na América Latina e
nos Estados Unidos e os categorizou em trés modelos distintos, segundo as suas
estratégias de focalizacdo: o de Teste de Renda Verificada (TRV) ou Verified Means
Testing (VMT); o de Teste de Elegibilidade Multidimensional (TEM) ou Proxy Means
Testing (PMT); e o de Teste de Renda Nao-Verificada (TRNV) ou Unverified Means
Testing (UMT). A escolha do tipo de modelo de elegibilidade no nivel das familias
depende de diversos fatores, tais como: viabilidade administrativa e or¢amentaria;
viabilidade técnica, dado o grau de informalidade na economia; e aceitagdo politica

(CASTANEDA & LINDERT, 2005).

Quadro 9: Modelos de sistemas de focalizagao

Modelo Principais caracteristicas
TRV ou VMT Bons mecanismos de checagem e atualizagdo das informagdes cadastrais.
TEM ou PMT Procedimentos objetivos e otimizadores de selecdo ex-ante e ex-post de publico-

alvo em potencial.

TRNV ou UMT Inexisténcia de verificagdes mais sofisticadas das informacdes prestadas pelas
familias, cadastradas e selecionadas segundo critérios ndo otimizadores.

Fonte: Adaptado de JANNUZZI (2005)

Assim, os Estados Unidos, por exemplo, utilizam o modelo de Teste de Renda
Verificada (TRV), em que a elegibilidade dos programas é determinada por uma
avaliacdo rigorosa de rendas e de bens da familia através de procedimentos formais e
efetivos para verificacdo da informacgao prestada pelo requerente do beneficio. Nesse
tipo de modelo, em geral, a populacdo dispde de documentos comprobatdrios de sua
condi¢do de precariedade e o governo faz uso de processos e sistemas de informagao

mais estruturados'*®,

Ja o Chile e o México fazem uso do modelo de Testes de Elegibilidade
Multidimensional (TEM) para focalizar uma ampla gama de programas sociais para
os mais vulnerdveis. Nesses paises, as decisdes de elegibilidade sdo baseadas em
dados de um indice de varidveis socioecondmicas que sdo usadas para identificar o
grau de bem-estar das familias. O modelo de TEM € mais usado onde o mercado de
trabalho informal é grande e os sistemas de informacdo sdo fracos, em que ndo sio
possiveis verificacOes extensivas de renda e bem-estar, € 0 cruzamento entre

diferentes bancos de dados. Por essa razdo, sdo utilizadas ferramentas como Mapas de
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Pobreza e indicadores sociais nas etapas de identificacdo do publico-alvo,
cadastramento e selecdo das familias, de forma a potencializar a focalizagao nos
pobres, evitando-se, assim, operacdes de campo dispendiosas e demoradas

(CASTANEDA & LINDERT, 2005; JANNUZZI, 2005).

Ao contrario desses paises, o Brasil utiliza o Teste de Renda Nao-Verificada (TRNV),
em que a elegibilidade dos seus programas de transferéncia de renda é baseada na
renda auto-declarada - com pouca ou nenhuma verificacao de informacao — e os dados
sobre as familias s@o coletados e consolidados pelos municipios, segundo as
condic¢des locais de implementacdo. Segundo o Banco Mundial (apud JANNUZZI,
2005), devido principalmente a fragilidade dos mecanismos de identificacio do
publico-alvo e de verificacdo das informacdes declaradas pelas familias, esse tipo de
modelo acaba trazendo alguns problemas na operacionalizacdo do programa, como
podera ser visto a seguir, na andlise dos procedimentos do sistema de focalizacdo do

Bolsa-Familia.

(i) Procedimentos para localizagdo e identificacdo do publico-alvo

Estando a maior parte das agdes de implementacdo do Bolsa-Familia a cargo das
proprias prefeituras — o que incluiu ndo sé as agdes de identificagdo e cadastramento
dos beneficidrios, como também o monitoramento, a regulacio do cumprimento das
condicionalidades e o gerenciamento dos mecanismos de controle de pagamento dos
beneficios (os pagamentos em si sdo realizados diretamente das agéncias centrais para
os beneficidrios) — verifica-se que as etapas de localizacdo e de cadastramento das
familias no nivel local se deram de diferentes formas, em funcdo das condi¢des e dos

interesses de cada municipio.

Como explica Jannuzi (2005), os procedimentos para localizacdo e identificacdo do
publico-alvo podem envolver o uso de ferramentas que identifiquem geograficamente
a populagdo mais vulnerdvel, como mapas da pobreza, ou podem fazer uso direto de
cadastramentos espontaneos detalhados em maior ou menor grau para uma posterior

avaliacdo da elegibilidade da familia beneficidria.

137



No caso brasileiro, no periodo 2001-2003, a experiéncia obtida com o programa
Bolsa-Escola mostrou que determinados fatores influenciaram as escolhas dos
governos municipais, enquanto implementadores deste programa federal. No final
desse periodo, o programa havia sido implantado em quase todos os 5.561 municipios
brasileiros, alcangando cerca de 8,6 milhdes de criangas em mais de 5 milhdes de
familias (JANVRY et al., 2005). Em outubro de 2003, foi criado o Bolsa-Familia por
meio da unificacdo dos programas sociais Bolsa Escola Federal, Bolsa Alimentacao,
Cartdo Alimentacdo e Auxilio Gds, com a migracdo progressiva do registro dos
beneficidrios desses programas para Cadastro Unico de programas do governo federal

(MDS, 2005).

No Brasil o acesso ao Cadastro Unico foi definido federalmente, por meio de uma
abordagem de pesquisa baseada em cotas, em que os municipios recebem cotas pré-
determinadas que determinam o numero de familias que eles podem inscrever.
Contudo, o governo federal ndo estabeleceu diretrizes formais sobre como os
municipios deveriam identificar as familias a serem cadastradas. Assim, alguns
municipios utilizaram seus préprios dados com base em mapas de microdreas de
pobreza e/ou de vulnerabilidade, enquanto em outros, entretanto, o processo de
tomada de decisdo de elegibilidade sobre quais familias deveriam ser cadastradas
acabou ndo sendo claro, podendo ocorrer falta de transparéncia e manipulacdo politica

(CASTANEDA & LINDERT, 2005, p.19).

Na ocasido da implementacio do Bolsa-Familia, as prefeituras trabalharam
basicamente com duas opg¢des de localizacdo e identificagdo do publico-alvo: fazer de
censos ou de ferramentas geoterritoriais para identificar os mais pobres ou chamar os
pobres através de campanhas de divulgacdo para se cadastrarem. Por questdes
or¢camentdrias, grande parte das prefeituras optou pela segunda alternativa, em que a
populacdo vulnerdvel recorria aos centros administrativos locais para efetuar o seu
cadastramento (GOIS, 2006b). Localizar o mais pobre tornou-se um problema para
muitas prefeituras, como na de Recife, em que todo o processo de identificacdo do
publico-alvo se deu através de campanhas de cadastramento das familias nos centros

administrativos locais.
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O municipio de Nova Iguacu, no Rio de Janeiro, optou por oferecer, em 2004, mil
cadastros para a Pastoral da Crianga, que fez um planejamento para inscrever de oito a
dez familias por bairro (OTAVIO, 2006). Se o cadastramento € realizado em postos
especificos, afastados das residéncias dos mais necessitados, por exemplo, isso pode
implicar em custos adicionais que muitas vezes nao se pode arcar, acarretando a
exclusdo dessas familias do programa (TORRES & MARQUES, 2004). Além disto,
no trabalho de divulgacgdo, fazer com que a informacao sobre a politica e os locais de
cadastramento chegue ao mais pobre constituir-se em tarefa complexa, a medida que o
mais pobre € geralmente o mais pobre de informacao. O desconhecimento de como ter
acesso e de seus direitos, enquanto elegivel ao programa, trouxe dificuldades para

atingir o seu piiblico-alvo em potencial (GOIS, 2006b).

Em meio as dificuldades de identificacdo do publico-alvo em potencial, alguns
autores defendem a execucdo de cadastramentos por meio de questiondrios mais
sofisticados, que permitem gerar indicadores complexos de vulnerabilidade sécio-
econOmica e, dessa forma, identificar os beneficidrios com necessidades mais

prementes (BARROS & CARVALHO, 2002 apud TORRES & MARQUES, 2004).

No entanto, usar de uma estratégia técnica dessa natureza pode acarretar problemas
operacionais de dificil gerenciamento. A comecar que o processo de cadastramento
exigiria a utilizagdo de questiondrios no nivel de um levantamento censitdrio ou
survey que poderia ser também alvo de manipula¢do por parte do publico-alvo do
programa, a medida que identifica que tal instrumento vai ser utilizado para fins
operacionais e, assim, direciona as respostas de modo a se enquadrar nos critérios de
selecao independentemente de sua real situacdo socioecondmica. Desse modo, o
processo de cadastramento poderia produzir vazamentos importantes, derivados de
erros propositais de declaracdo no ato da coleta de informagdo dos beneficidrios em
potencial. Concentrar em acdes para combater os erros de declaragdio no
cadastramento, como a exigéncia de documentos comprobatérios de renda ou a
fiscalizacdo das familias através de acompanhamentos e visitas domiciliares, acaba,
por outro lado, gerando um maior nivel de burocratizagdo — com aumento dos custos

do programa - e de complexidade de execu¢do (TORRES & MARQUES, 2004).
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Por esses motivos, os autores colocam que as principais criticas a estratégia de
cadastramento adotada para programas de transferéncia de renda condicionada como
o Bolsa-Familia relacionam-se ndo com o seu desenho l6gico, mas com as
dificuldades operacionais imanentes, principalmente quando realidades sociais muito
diversas sao tratadas de modo indistinto, sem que se levem em conta as diferencas e

distorcdes existentes em todo territério nacional ou em um mesmo municipio.

N3ao obstante, se fosse possivel primeiramente identificar as dreas que tivessem uma
elevada concentracdo de pobres e o programa pudesse ser aplicado nessas areas, as
dificuldades e problemas relacionados a localiza¢do do publico-alvo em potencial ndo

poderiam ser minimizadas?

A Prefeitura de Sao Paulo fez uso, em 2004, do Mapa da Vulnerabilidade do
municipio, que revela as condi¢des de caréncias sociais através de mapeamentos
demograficos e socioecondmicos por setor censitario (13.193 setores censitarios). Este
instrumento permitiu que o governo local conhecesse a distribui¢do da estrutura sécio-
econdmica ao longo do espago urbano, apontando as dreas de maior vulnerabilidade
social, segundo o nivel de destitui¢do sécio-econdomica (CEM, 2004). Esse tipo de
mapeamento com uso de indicadores sociais € econdmicos pode ser utilizado como
uma ferramenta de gestdo urbana, a medida que permite identificar os problemas que
devem ser atacados e os tipos de programa social a serem implementados por tipo de

publico do municipio.

Mas, enquanto algumas prefeituras, como a de Sdo Paulo, puderam fazer uso de
mapas de pobreza que evidenciam a localizacdo das populagdes mais vulnerdveis e
auxiliam na provisao de uma rede de protecdo social mais adequada, na contramao
dessa realidade, a maioria das prefeituras brasileiras ndo dispde desse tipo de
ferramenta de gestdo publica. A esse respeito, Torres & Marques (2004, p.36)
argumentam que as politicas sociais de transferéncia de renda devem incorporar, na
sua operacionalizacdo, a dimensao territorial, como forma de aumentar a eficiéncia da
politica através de um maior direcionamento de recursos, além de contribuir no
combate aos efeitos sociais negativos das localidades com altas concentracdes de

familias pobres. Segundo os autores: “quanto maior o grau de desagregacao territorial
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das unidades espaciais de intervengdo, maior a probabilidade de direcionar os recursos

de forma adequada para os grupos efetivamente necessitados.”

(ii) Procedimentos para organiza¢do, manutengdo e verificagdo de

informacades cadastrais do publico-alvo

O segundo tipo de procedimento diz respeito a armazenagem dos dados do publico-
alvo em bancos de dados ou em outros meios eletronicos, incluindo também os
processos de manutencdo - através do estabelecimento de rotinas de atualizacdo de
dados - e de cruzamento e/ou checagem das informagdes cadastrais dos potenciais
beneficidrios — por meio da integracdo com outros sistemas de informacgdes

governamentais ou de visitas domiciliares de inspecdo (JANNUZZI, 2005).

Assim como ocorreu no processo de identificacdo do publico-alvo em potencial,
houve também variagdes considerdveis no cadastramento dos beneficidrios do Bolsa-
Familia entre municipios. Tais variacdes expressaram-se muito em funcio dos custos
envolvidos no computo do or¢camento municipal e do tipo de governanca local

(JANVRY et al., 2005).

Da mesma forma, as dificuldades enfrentadas por muitos municipios no processo de
localizagao e identificagdo do publico-alvo em potencial, também se fizeram presentes
no processo de cadastramento das familias. Ao realizar os cadastramentos, um
problema encontrado pelas prefeituras foi a falta de documentacdo dos beneficidrios
em potencial. No Rio de Janeiro, em 2004, 12% do publico-alvo ndo tinham
documento de identidade (OTAVIO, 2006). No ano de 2003, em muitos lugares,
optou-se por fazer um mutirdo com juizes, tabelides e ONGs para regularizar a
situacdo de 2 milhdes de familias que ndo podiam receber o beneficio por essa razdo
(GOIS, 2006b). Entretanto, nas grandes metrépoles brasileiras'®, as maiores
dificuldades encontradas por muitas prefeituras foram o préprio tamanho dos
municipios, a intensa movimentacdo das familias mais vulnerdveis e ainda a

incapacidade de investimento em infra-estrutura para criar € manter cadastros

atualizados (OTAVIO, 2006).
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Além disso, o desenho do Bolsa-Familia prevé que as prefeituras implementem e
administrem o programa localmente, demandando que haja uma profunda integragcao
entre diferentes dreas e secretarias municipais - geralmente as de Assisténcia Social,
de Educacdo e de Saude. Na estrutura concebida, as secretarias das prefeituras devem
prover informagdes pertinentes e atualizadas dos beneficidrios para alimentar os
cadastros publicos do governo federal. Da mesma forma, o governo federal deve
dispor de meios apropriados para a efetiva operacionalizacdo e coordenacdo do
programa nos diferentes municipios, com base nos seus objetivos, escopo € metas
estipulados para ele, mas levando em conta as condi¢cdes de operacionalizacdo dos

organismos municipais.

Sabe-se que todos os dados dos beneficidrios do Bolsa-Familia sdo armazenados no
Cadastro Unico — banco de dados do governo federal (Cad. Unico), a partir dos dados
cadastrais enviados por cada prefeitura (Vide campos do Cad. Unico no Anexo 1). O
registro dos beneficidrios é inserido por familia no Cad. Unico, em que é gerado um
nimero de identificacdo univoco (NIS) para o titular da familia — geralmente a mae
das criancas beneficidrias — e para cada crianca beneficidria, com vistas a
disponibiliza¢do do cartdo magnético e ao acompanhamento da familia. Este banco
de dados armazena dados das familias em situacdo de pobreza de todos os municipios
brasileiros, reunindo informacdes tais como: caracteristicas do domicilio (nimero de
comodos, tipo de construcgdo, tratamento da dgua, esgoto e lixo); composi¢ao familiar
(nimero de membros, existéncia de gestantes, idosos, maes amamentando, deficientes
fisicos); qualificacdo escolar dos membros da familia; qualificacdo profissional e
situacdo no mercado de trabalho; nivel de rendimentos; despesas familiares (aluguel,

transporte, alimentacdo e outros).

Estudos do Banco Mundial mostram que o processo de cadastramento do publico-alvo
tem sido um problema em muitos paises em desenvolvimento € comprovam que
“diversos fatores relacionados a administragdo da informagdo afetam a qualidade dos
sistemas de focaliza¢do familiar”. De acordo com tais estudos, mesmo se os dados
forem coletados no nivel local, um banco de dados consolidado € importante para
rastrear beneficidrios e evitar duplicacdes. Para a identificacdo adequada de cada
individuo ou familia cadastrada deve ser utilizado um tnico nimero de identificagao

social, a fim de associar os beneficidrios e as informagdes do cadastro a outros
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sistemas de informacdo oficiais. Além disso, o sistema deve ser capaz de efetuar
atualizagdes sempre que for necessario e de armazenar dados histéricos, para a
renovacdo dos beneficidrios, o rastreamento de fraudes e para evitar situacdes de
beneficidrios “fantasma”, quando acontece no caso em que os registros se tornam
desatualizados. O Banco Mundial atenta ainda para a importancia da administracdo do
banco de dados ser feita de forma a responder com flexibilidade a atualizacdes e a
mudancas no desenho do programa, bem como prevendo a integracdo com outros
programas de verificacdo e a utilizagdo de manuais bem elaborados e de treinamentos

adequado para os usudrios (CASTANEDA & LINDERT, 2005, p.11).

Em Recife, a insercdo dos dados cadastrais das familias no Cad. Unico é feita pelos
técnicos da Secretaria de Assisténcia Social, a partir de informacdes extraidas dos
formuldrios de papel que a Secretaria de Educagdo prové. O processo de
cadastramento em si das familias beneficidrias do Bolsa-Familia é efetuado pela
Secretaria de Educacdo, devido a experiéncia operacional de cadastramento desta

ultima com o programa municipal Bolsa-Escola.

Desde 2001, a Secretaria de Educacao de Recife efetua todo o cadastramento das
familias beneficiadas pelo Bolsa-Escola através do Sistema da Secretaria de Educagao
Bolsa-Escola (SEBE). Este sistema foi criado para armazenar os dados dos
beneficidrios dos programas municipal e federal, sendo elaborados dois questiondrios:
um para o Bolsa-Escola Municipal e outro para o complemento das informacgdes
necessdrias para o entdo Bolsa-Escola Federal, que depois deu lugar ao Bolsa-Familia

na gestdo do presidente Luis Indcio Lula da Silva.

Com a parceira orcamentdria firmada entre a Prefeitura de Recife e o Governo
Federal, a Prefeitura complementa - até o patamar maximo de R$ 300,00 - a renda das
familias que recebem o beneficio do Bolsa-Familia, cujo perfil sécio-econdmico
esteja de acordo com os critérios de elegibilidade do Bolsa-Escola Municipal. O
acordo com o governo federal prevé ainda que haja beneficiarios recebendo recursos
cuja renda € paga parte pelo municipio e parte pelo governo federal (renda pactuada).
H4 em Recife, portanto, quatro casos de beneficidrios de transferéncias de renda para
manter alunos carentes na rede publica de ensino: aqueles que recebem somente

recursos do Bolsa-Familia (com valores variando conforme o nimero de criancas
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elegiveis na familia e renda mensal per capita ou conforme a inscricdo prévia da
familia em outros programas federais como o Auxilio-Gés e o Bolsa-Alimentacdo),
aqueles que recebem somente recursos do Bolsa-Escola (variando conforme o nimero
de criangas elegiveis na familia), aqueles que recebem recursos advindos do Bolsa-
Familia complementados com recursos do Bolsa-Escola e aqueles cujo valor total do

beneficio recebido é repartido entre o municipio e o governo federal"’.

Vale mencionar que, com o cadastramento realizado em 2001, mais de 80.000 pessoas
se inscreveram no Bolsa-Escola Municipal, mas somente 10% foram inseridas neste
programa15 ! Em 2002, houve um outro recadastramento e, desde entdo, os dados
cadastrados no SEBE passaram a ser incorporados no Cadastro Social da Prefeitura de
Recife (PPSU), desenvolvido pela Empresa Municipal de Informatica (EMPREL) da
prefeitura de Recife para agregar os dados e informacdes dos beneficidrios dos
programas que as secretarias de Educacdo, Assisténcia Social e Satde gerenciam.
Com a introdugdo do Cad. Ijnico, o PPSU envia os dados dos beneficiarios do Bolsa-

Escola Municipal, cujos custos sdo compartilhados com o governo federal, para serem

adicionados ao Cad. Unico.

O PPSU foi desenvolvido na tentativa de prover uma solucao que pudesse agregar os
dados e informagdes passadas pelas trés secretarias municipais, integrando-as e
otimizando os fluxos de informacdes entre elas, o governo federal e os beneficidrios
dos programas sociais. No desenho da sua estrutura de dados, o PPSU ¢ alimentado
com dados dos beneficidrios dos programas das Secretarias de Educagdo, Saude e
Assisténcia Social (vide estrutura de campos do PPSU no Anexo 3). Os esfor¢os
locais para o desenvolvimento do PPSU se concretizaram a medida que o desenho do
Cad. Unico prevé a sua integracio com bases de dados de familias de baixa renda
mantidas por estados e municipios, através da execucdo de rotinas de migracdo de

registros.

Quanto aos processos de manutengdo e de cruzamento e/ou checagem das
informacdes cadastrais fornecidas pelos beneficidrios, ndo sdo feitas quaisquer visitas
domiciliares de inspe¢do para fins de verificacdo do cumprimento das elegibilidades
do Bolsa-Familia. Até a ocasido da pesquisa de campo em Recife, tampouco o Cad.

Unico se integrava a outros sistemas de informacdes governamentais para esta
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verificacdo. A Secretaria de Educacdo de Recife efetua o controle da elegibilidade de
nivel de renda somente para o Bolsa-Escola e exclusivamente nos casos de denuncia,
averiguando se a renda per capita da familia beneficidria saiu do patamar minimo
exigido para ser elegivel ao programa. O controle da elegibilidade do Bolsa-Familia
de nivel de renda ndo é realizado pela Prefeitura de Recife, em virtude de falta de

recursos humanos disponiveis para essa tarefa.

No entanto, a coleta de dados, que ird alimentar os cadastros oficiais e ser a base para
a selecao das familias beneficidrias, ainda padece de outros problemas. No tocante ao
fornecimento de dados que garantam a integridade e a acuracidade do banco de dados,
sabe-se que sdo de pior qualidade os registros produzidos a partir das informacdes
advindas de familias cuja situagdo socioeconOmica e cultural € mais precéria. Além
disto, muitos enderegos fornecidos sdo imprecisos ou nao correspondem ao verdadeiro
endereco do solicitante ou nao constam na listagem oficial de enderecos locais
cadastrados, como acontece em muitos casos de moradores de favelas ou outros tipos

de construc¢des ndo-regularizadas (TORRES & MARQUES, 2004).

(iii)  Procedimentos para selecdo de beneficidrios dos programas segundo

critérios de elegibilidade

Os procedimentos para sele¢ao de beneficiarios dos programas fazem uso de técnicas
estatisticas e de critérios de elegibilidade por meio da definicio de indicadores,
medidas-sintese ou escalas de pontos a partir de varidveis do cadastro eletrOnico, as
quais podem ainda ter pesos diferenciados que classificardo as familias beneficidrias
segundo: a elegibilidade — elegivel ou ndo-elegivel -, a situagdo de vulnerabilidade —
por indicadores sociais ou pela definicao de categorias de vulnerabilidade -, ou ainda
a partir da combinacdo de varidveis cadastrais — como por de cortes por renda

domiciliar per capita (JANNUZZI, 2005).

Segundo informagdes divulgadas pelo Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate 2 Fome (MDS), o governo federal utiliza o Cad. Unico para selecionar os
potenciais beneficidrios dos programas Bolsa Familia, Agente Jovem, Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), desconto da tarifa de energia elétrica e

outros. De acordo com o MDS, o Cad. Unico ndo estd sendo utilizado s6 por esses
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programas financiados pelo governo federal, mas também como sistema de
informacdo oficial de outros programas sociais oriundos de vérios estados e

municipios (MDS, s/d).

A partir da experiéncia obtida com o antigo programa federal Bolsa-Escola, o
processo de selecdo dos beneficidrios do Bolsa-Familia foi reformulado, passando a
ficar ndo mais a cargo da esfera municipal, mas sim da federal. Estudos avaliativos do
Bolsa-Escola constataram que, em vdrias prefeituras, houve um desentendimento com
relacdo a que esfera caberia a tarefa de selecionar os beneficidrios deste programa
federal — se era papel dos municipios ou do préprio governo federal. Nesse processo
de decisdo local, também foi constatado a influéncia de fatores politicos perndsticos e
antiéticos - como a pratica do clientelismo ou favorecimento em prol de benesses
politicas ou financeiras — e fatores sociais - como a institui¢do de Comités de Controle
Social — que contribuiram para dar uma maior transparéncia ao processo (JANVRY et

al., 2005).

No Bolsa-Familia, a selecdo dos beneficidrios é realizada pelo governo federal via
MDS, em funcdo do nimero de vagas estabelecido pelo governo federal por
estado/municipio, da estimativa de familias pobres em cada municipio e dos recursos
orcamentarios disponiveis. Os critérios de inclusdo de familias novas no programa
variam conforme os processos de pactuacdo especificos com estados e municipios'*?,
com priorizacdo de familias de comunidades especificas € municipios com mais baixa
cobertura. Entretanto, ndo sdo utilizados indicadores multidimensionais para sele¢dao

das familias (MDS, s/d).

Além disso, o desenho do programa prevé que todas as familias que recebiam os
programas de transferéncia de renda - Cartdo Alimentacdo, Bolsa-Alimentacdo e
Bolsa-Escola, que estdo no Cadastro Unico e atendem aos critérios de elegibilidade,
serdo gradualmente integradas ao Bolsa-Familia. Assim, por exemplo, se uma familia,
cuja renda mensal per capita é inferior a R$ 50,00, recebe R$ 30,00 para duas
criancas incluidas no extinto Bolsa-Escola Federal, com a migracdo para o Bolsa-
Familia ela passard a receber R$ 80,00, correspondente ao valor fixo de R$ 50,00
mensais mais o varidvel de R$ 15,00 por crianga (MDS, s/d). Apesar dos esfor¢os que

tém sido empreendidos na efetuacdo do processo migratdrio, percebe-se ainda uma
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grande varia¢do dos valores dos recursos pagos para os beneficidrios, por conta da

vinculag@o destes com os programas antigos.

Definido o nimero de vagas disponiveis por municipio, resta selecionar quem serao
os beneficidrios do programa em cada municipio, levando-se em consideracdo os
padroes de elegibilidade exigidos pelo programa e os recursos or¢amentarios
disponiveis. Na pratica, o processo de selecdo das familias beneficidrias ndo €

conduzido de modo assim tdo transparente.

Obedecidos os critérios de elegibilidade estabelecidos para o programa, que outros
critérios sdo utilizados para a selecdo das familias, levando-se em conta as restricdes
de or¢camento previstas para o pagamento dos beneficios? Quem decide como e quais
serdo os beneficidrios? O que faz uma familia ser escolhida beneficidria e outra, com
mesmas condi¢des sécio-econdmicas, ndo ser? Na opinido de Torres e Marques, o
“calcanhar de Aquiles” de programas de transferéncia de renda como o Bolsa-Familia

estd centrado no processo de selecao de familias beneficidrias:

Quem seleciona estas familias? O fato de a distribuicdo dos beneficios ser produto de
uma escolha de beneficidrios torna esse tipo de atividade especialmente propensa a
escolhas clientelistas, associadas a trocas de favores, envolvendo usualmente o voto.
No passado recente, algumas familias eram selecionadas por prefeituras e outros
agentes locais, segundo critérios vagamente especificados, induzindo a possibilidade
de diversos tipos de distorcao, tais como exclusdo de familias muito pobres e inclusdo

de afiliados politicos. (TORRES & MARQUES, 2004, p.31)

Para os autores, é necessario que sejam construidos mecanismos de participacdo no
processo de escolha que tornem o processo o mais transparente possivel, tendo em
vista a ado¢do de determinados padrdes de desenhos institucionais e gestdo da
implementacdo das politicas. Além disso, os autores apontam que se deve investir na
constru¢do de mecanismos mais impessoais possiveis para a selecao dos beneficidrios
dos programas, o que estd diretamente relacionado aos sistemas de informacgdo

utilizados.
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(iv)  Procedimentos para atualizacdo e monitoramento das informacdes dos

beneficidrios

O udltimo procedimento para a estruturacdo de um sistema de focalizagdo de um
programa de transferéncia de renda estabelece processos periddicos de atualizacdo de
informacdes dos beneficidrios, bem como rotinas de monitoramento dessas
informacdes. Tais processos sdo essenciais para a sistemdtica da focaliza¢do, uma vez
que torna possivel acompanhar o cumprimento das condicionalidades do programa
por beneficidrio, efetuar o desligamento dos beneficidrios segundo o padrio de
elegibilidades e condicionalidades estabelecido, além de permitir monitorar o impacto

do programa sobre a vida dos beneficiarios (JANNUZZI, 2005).

As estratégias de elegibilidades e condicionalidades de um programa de transferéncia
de renda tém a pretensdo de assumir, pela Otica do formulador, um padrio de
procedimentos simplificado: “a partir do momento que uma dada familia €
selecionada como beneficidria de um programa deste tipo, ela passa a receber recursos
diretamente de um banco por meio de um cartdio magnético, sem qualquer
interferéncia por parte do agente repassador”’. Assumindo-se que o sistema de
informacdes € adequado e as estratégias de tratamento dos bancos de dados sdo
adotadas de forma consistente, a probabilidade de duplicacdo de beneficidrios e outras
possiveis fraudes tende a ser substancialmente reduzida (TORRES & MARQUES,
2004, p.30). Mas, na pratica, tal padrio de procedimentos estd longe de ser
simplificado, beirando inclusive a complexidade e a inoperancia de padrdes distintos e

desconcertantes.

Estatisticas oficiais do Ministério da Educagdo (apud JANVRY et al., 2005)
revelaram, entretanto, que ha uma significativa diferenca entre municipios no
monitoramento das condicionalidades e no reporte dessas informagdes para o governo
federal. No caso de Recife, o processo de controle das condicionalidades do programa
¢ feito localmente e envolve o trabalho das Secretarias Municipais de Educagdo e
Saude, prevendo que haja uma forte interacdo entre elas e as dreas competentes do
governos federal. Assim, a Secretaria de Educacgdo é responsdvel por fazer o controle
das condicionalidades de educagdo, ao passo que o controle das de saide € realizado

pela Secretaria de Satde.
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O controle da freqiiéncia escolar - tanto dos beneficidrios do Bolsa Escola como do
Bolsa Familia - s@o realizados por essa Secretaria de Educacdo, via Coordenagdo do
Programa Bolsa-Escola. Os beneficidrios do Bolsa Escola devem obter 90% de
freqiiéncia escolar (inclusive os que tém pactuacdo com o Bolsa Familia), enquanto
que os do Bolsa-Familia (sem pactua¢do or¢amentdria com o Bolsa Escola) devem
obter 85% de freqiiéncial153 . O processo de verificagdo da freqii€ncia escolar é feito
mensalmente para todos os membros da familia beneficiada que estdo em idade
escolar (mesmo que algumas das criancas da familia ndo estejam recebendo o
beneficio), a partir do envio das pautas pelas escolas dos alunos beneficidrios dos
programas, sendo todo realizado manualmente. A Secretaria de Educagdo envia
periodicamente os controles do Bolsa-Familia diretamente para as instancias
responsaveis do Ministério da Educacdo do governo federal, sem passar pela
Secretaria de Assisténcia Social do municipio. A partir das informacdes de controle
enviadas pela Secretaria de Educacio, o proprio governo federal efetua as suspensodes
ou desligamentos dos beneficidrios que descumprem as condicionalidades de

educacdo™ e que, pela idade, ndo sdo mais elegiveis  obtencdo do beneficio.

Na seara da saude, muito embora o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS) tenha determinado como condicionalidades para integrar o Bolsa
Familia que todos os membros da familia beneficidria participem do acompanhamento
de saude, percebe-se que, na pratica, somente o controle das vacinacdes das criangas e
o acompanhamento do crescimento e desenvolvimento infantil t€ém sido monitorados
pela Secretaria de Saide do municipio. Para efetuar esse controle nos municipios, o
MDS propds a utilizacdo do Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional
(SISVAN), no entanto, Recife ainda ndo trabalha com esse mdédulo. Ao invés disso, a
Secretaria de Saude do Recife utiliza a listagem das familias' - com os nomes e
enderecos das familias que deverdo sofrer acompanhamentos - que € passada pelo
governo federal duas vezes por ano: a primeira ¢ mandada no més de janeiro, que a
devolve ao governo federal em junho com os resultados do acompanhamento
consolidados por distrito sanitdrio. Em setembro, o governo federal envia uma nova

listagem que serd remetida de volta pela Secretaria de Satide em dezembro.
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Até a ocasido da pesquisa de campo em Recife'*®, ndo eram feitas visitas domiciliares;
as familias das criangas deveriam ir aos postos de vacinagdo, levando a carteirinha de
vacinacdo dos seus filhos. A Secretaria de Saidde € ainda responsdvel pelo
acompanhamento de saiude das familias que ainda permanecem como beneficidrias do
programa Bolsa-Alimentagao, devendo efetuar o seu monitoramento e enviar os dados
periodicamente ao Governo Federal. No que se refere aos processos de suspensdo ou
desligamento de beneficidrios, a Prefeitura mostrou desconhecer se, na pratica, o
governo federal realmente efetua os desligamentos dos beneficidrios que ndo

cumpriram as condicionalidades da saude.

Entretanto, faz-se importante colocar que, apesar do grande esfor¢co empreendido,
observa-se que ainda € insipiente a coordenacdo entre as secretarias, bem como entre
algumas delas e seus respectivos ministérios, como é o caso da Secretaria Municipal
de Satude de Recife, que deve enviar informagdes de controle das condicionalidades
de satde periodicamente para o Ministério da Saide. Na visdo de funciondrios da
Prefeitura de Recife, ndo s6 foi apontado que a integracdo entre as trés secretarias —
Assisténcia Social, Educagcdo e Saide — ainda € deficiente, como também que os
sistemas de informac@o disponibilizados para os municipios - como o SISVAN e o
Cadastro Unico - ndo estavam preparados e ndo eram adequados para o controle das
condicionalidades do programa Bolsa-Familia. Percebe-se, pois, que o controle de
vacinagdo realizado pela Secretaria de Saide do municipio ainda carece de uma
melhor assisténcia, no que se refere a operacionalizacdo do processo de controle e a

uma melhor troca de informag¢des entre o municipio e o MDS.

Quanto a efetividade do Cadastro Social da Prefeitura de Recife — o PPSU -, em
termos operacionais, esse sistema de informagao, entretanto, acabou por constituir-se
em um grande banco de dados sem protocolos adequados de critica e remogdo de
informagdes que permitam um controle eficaz do publico beneficidrio por parte do
municipio. Na ocasido da pesquisa de campo efetuada na Prefeitura de Recife,
levantou-se que o PPSU efetua a migracio de dados para o Cad. Unico, por meio de
rotinas de atualizacdo e inser¢do de novos registros no Cad. Unico, mas sem operar
com rotinas de remog¢do de dados. Verificou-se ainda que ndo eram operadas rotinas
de insercdo, atualizacio e remocdo de registros do Cad. Unico para o PPSU" e

tampouco estes sistemas estavam preparados para administrar os controles das
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condicionalidades do Bolsa-Familia'™®. A medida que ndo é efetuado qualquer
processo de limpeza da base do PPSU, pode-se, por exemplo, gerar duplicagdo de
registros dos beneficidrios do Bolsa Familia, acarretando inconsisténcias tanto no

PPSU como no préprio Cad. Unico.

Estudos do Banco Mundial sugerem que o Cadastro Unico do Brasil sofre tanto de
erros de medida como dos efeitos adversos dos incentivos a sub-declaracao de renda.
Segundo essa instituicao multilateral, os erros de medida devem-se a existéncia de um
questiondrio fraco e limitado, a medida que prevé, em contraste com a uma elevada
informalidade da economia, apenas seis questdes sobre renda (renda recebida por
trabalho, beneficios de aposentadoria, seguro-desemprego, pensdo alimenticia, renda
bruta proveniente da agricultura e outras rendas), ndao sendo estes dados comprovados
por nenhum tipo de documentacdo ou cruzamento de dados. Além disso, sendo a
renda o principal mecanismo para a determinagdo de elegibilidade ao programa,
verificou-se que ndo sdo dadas instru¢des sobre que rendas de quais membros da
familia devem ser coletados, nem sobre os periodos de referéncia de tempo, tampouco
se a renda deve ser registrada pelo ultimo valor da renda ou pela média mensal ou
dentro de dado periodo de tempo e nem ainda se a renda recebida deve ser declarada

como bruta ou liquida (CASTANEDA & LINDERT, 2005).

No que se refere aos efeitos adversos da sub-declaragdo, tais estudos compararam as
estimativas dos pobres utilizando o Cadastro Unico com as da PNAD do IBGE,
revelando que foram incluidas cerca de um milhdo a mais de familias ditas pobres no
Cadastro Unico em comparagdo com as estimativas da PNAD (DE LA BRIERE,
2003"° apud CASTANEDA & LINDERT, 2005). Essa tendéncia de subestimar a
renda foi observada mais ainda entre na categoria dos extremamente pobres, em que
quase o dobro de familias em situacdo de pobreza extrema - cerca de cinco milhdes -

foram identificadas a mais pelo Cadastro em comparagdo com a PNAD.

Em suma, no que diz respeito a transparéncia do programa brasileiro, em 2003, o Cad.
Unico foi avaliado pelo Banco Mundial como um sistema de “baixa” transparéncia,
em virtude de cinco pontos: de ser um sistema que faz uso de cotas pré-estabelecidas
para o cadastramento familiar, o qual ndo € aplicado segundo regras e procedimentos

conhecidos pelo publico e por 6rgidos de implementacdo; da auséncia de rotinas de
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atualizac@o de banco de dados; da falta de acesso (pelo menos até o ano de 2005) aos
dados em tempo real pelos municipios e mesmo pelo MDS; de ser um questionario
com uma elaboracdo fraca e usar rendas auto-declaradas, aumentando o risco de sub-
declaracdo e incentivos adversos; e da inexisténcia de sistemas eficazes de controle ou
auditorias, registrando-se casos de fraude e manipulagio (CASTANEDA &
LINDERT, 2005).

Segundo os técnicos da Prefeitura de Recife, a Caixa Econdmica Federal (CEF), que é
responsdvel por administrar o Cad. Unico, implementa alteracdes neste sistema - tanto
no conteido dos dados como no fluxo de processos - e as Prefeituras t€m que mudar
constantemente os seus sistemas locais e suas rotinas de processos para poder se
adequar as novas demandas e padroes de dados. Muitas vezes, as Prefeituras ndo
recebem qualquer suporte por parte do governo federal para a implementacdo dessas
mudancas localmente, o que dificulta a adaptacdo dos sistemas locais e processos
operacionais aos novos padrdes propostos centralmente. Apesar disso, verificou-se
que, pelo menos do lado da Prefeitura de Recife, esfor¢cos vém sendo realizados no
sentido de implementar mudangas que melhorem o fluxo de informagdes entre a

Prefeitura local e o Governo Federal.

O MDS tem articulado ac¢des para investir em processos de melhoria da acuracidade
dos dados do Cad. Unico, desde campanhas de atualizacdo cadastral em todo o pais,
até projetos de integracdo de multiplos bancos de dados oficiais do governo
(aposentadorias, servigos de satde, freqiiéncia escolar, trabalho, etc.) ao Cad. Ijnico,
tendo o NIS como chave de identificacdio (CASTANEDA & LINDERT, 2005). No
futuro, como estratégia de aperfeicoamento para a gestdo dos beneficidrios, o MDS
prevé efetuar auditorias na folha de pagamento, com bloqueios e cancelamentos de
beneficidrios. Além disso, pretende disponibilizar um sistema descentralizado que
permita que os municipios realizem bloqueio, desbloqueio e cancelamento de
beneficios, e ainda disponibilizem informacdes para as instancias de controle social,
como forma de normatizar as atribuicdes de controle social. Planeja ainda efetuar
testes de consisténcia e comparagdo com outras bases de dados para aperfeicoar a
qualidade da informacdo, identificando eventuais distor¢des dos dados cadastrais e
investindo na construcdo de indicadores multidimensionais para selecao das familias

(MDS, s/d).
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Vale dizer que o Bolsa-Familia € coordenado nacionalmente pelo Conselho Gestor
Interministerial (CGI), que é a instancia que delibera sobre o desenho e a
implementacdo do Programa, além de atuar na coordenacdo politica e na articulacio
com os entes federados. O CGI € composto pelos ministros da drea social que
administram os programas de transferéncia de renda existentes e também pelos
ministros do Planejamento e da Fazenda, além do Ministro-Chefe da Casa Civil. Além
de participar das decisOes relativas a gestdo do programa, os ministérios da Saude,
Educagdo, Seguranca Alimentar e Assisténcia Social também respondem pelo
acompanhamento e normatizagdo das condicionalidades e utilizam sua estrutura
descentralizada para verificar periodicamente seu cumprimento por parte das familias.
Outros atores sociais da esfera federal atuantes nessa estrutura, sdo a Secretaria
Executiva do CGI e a CEF. A Secretaria Executiva € responsdvel pela
operacionalizacdo em si do programa, no que tange aos processos de cadastro,
pagamento de beneficios, monitoramento e avalia¢do. J4 a CEF € responsavel tanto
pela administragio do Cad. Unico como pela operacionalizacio do pagamento dos
beneficidrios, interagindo diretamente com os municipios € com os beneficidrios

(MDS, s/d).

Para melhorar a fiscalizacdo do Bolsa Familia e a definicdo de algumas rotinas de
trabalho, desde janeiro de 2005, o MDS vem trabalhando em parceria com o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) e com a Controladoria Geral da Unido (CGU). Deseja-se,
com isso, criar regras para fiscalizacdo propria, com constru¢cdo de indicadores para
fiscalizacdo preventiva. No nivel municipal e estadual, o programa conta ainda com
uma instancia de controle social, na figura dos conselhos municipais e estaduais -
composta por representantes do setor publico e da sociedade civil -, de forma
paritdria, no intuito de prover condi¢des para a validacdo do cadastramento dos dados

das familias (MDS, s/d).

Uma pesquisa do Banco Mundial, realizada junto a 261 municipios de quatro estados
do Nordeste do Brasil, no periodo de outubro a dezembro de 2004, mostrou, porém,
uma variacdo significativa na operacionalizacdo dos conselhos entre municipios, no
que diz respeito a existéncia e a efetividade dos controles sociais executados por essas

instancias locais. Apesar da grande maioria dos municipios ja operar com a figura dos
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conselhos, na ocasido constatou-se que 50 deles ainda ndo haviam sido estabelecidos,
muito embora o sistema federal coloque essa requisicio como prerrogativa de
implementacdo do programa no municipio. Constatou-se ainda que nos municipios
onde o controle social era de fato realizado pelos conselhos, havia sido verificado um
impacto positivo na qualidade da implementacdo do programa localmente; e onde o
conselho existia mas ndo estava funcionando apropriadamente, os seus representantes

haviam sido escolhidos com o aval dos préprios prefeitos (JANVRY et al., 2005).

4.2.2. Recursos administrativos no sistema de focalizacao

Para investigar os pontos criticos do sistema de focalizacio de um programa de
transferéncia de renda condicionada, além de ser necessario levantar os
procedimentos e fluxos de processos da implementag¢do do programa, deve-se também
analisar o perfil do pessoal administrativo responsavel pela aplicagcdo dos mecanismos
de focalizac@o. Tal necessidade se expressa a medida que o nivel de capacitacdo dos
funciondrios publicos responsaveis pela operacionalizagdo do programa, a sua
familiarizacdo com os cadastros e conhecimento técnico dos bancos de dados, bem
como o entendimento dos processos operacionais e das rotinas de monitoramento das
familias beneficidrias, influenciam diretamente a efetividade da agdo das prefeituras,

enquanto implementadores do programa em nivel local.

No modelo de andlise proposto por Lipsky, os funciondrios publicos ou burocratas
que desempenham as atividades-fim — street-level bureaucrats, como o autor
denomina os servidores publicos que tém contato direto com os cidadaos-clientes —
tém papel fundamental na vida dos clientes-usudrios, podendo influenciar de forma

mais intensa o processo de planejamento de politicas publicas (OLIVEIRA, J., 2006).

No processo burocrético, as escolhas sdo feitas basicamente em funcio das regras e
processos efetivos do passado, em que o sucesso da implementagdo de uma politica
depende da forma de rotina existente em cada nivel de organizagcdo, em especial dos
burocratas que desempenham as atividades-fim, podendo, assim, atuar a favor ou

contra a essa politica. Como pontua MEDINA ' (1987 apud VIANA, 1988, p.6):
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a implementag@o falha porque os formuladores de politica ndo compreenderiam as
condi¢des reais sobre as quais sdo prestados os servigos sociais e a rotinagdo [sic] no
nivel local minaria os propdsitos iniciais de dada politica. Seria necessdrio pensar, ao
se propor um programa, como as novas politicas afetariam as rotinas didrias das

pessoas que prestam o servigo e quais seria suas reacdes frente a elas.

Partindo-se, pois, do pressuposto de que os formuladores de politica ndo controlam a
implementagdo e que o sucesso de uma politica nao € inteiramente determinada pelos
projetos do topo, mas sobretudo pelas acdes administrativas da implementa¢do em si,
questiona-se: que tipos de habilidades sdo necessdrias para afetar o comportamento

dos beneficidrios pela politica e que recursos sdo necessdrios para obter tal efeito?

(VIANA, 1988)

Para Lipsky (1980 apud SOUZA, C., 2002), os burocratas fazem adaptacdes na
politica publica que t€ém de implementar, em fun¢do das suas condicdes de trabalho —
disponibilidade de recursos, pressdo de trabalho, definicio de objetivos, etc. —,
forjando estratégias e procedimentos operacionais préprios que os protejam das
demandas externas de outras estruturas de governo e dos clientes-usudrios, desviando-
se muitas vezes dos procedimentos normalizados. Por essa razdo, o modelo de Lipski
prevé a andlise das condicdes de trabalho dos implementadores e das suas redes de
relacionamento, na tentativa de evidenciar a adoc@o de padrdes e procedimentos que
diferem dos determinados pelos formuladores da politica e de apontar possiveis

alteracdes na implementacdo do seu desenho original.

No entanto, no cotidiano de suas atividades, os burocratas que desempenham
atividades-fim ndo possuem a visao integral de todo o processo da politica publica,
sendo apenas responsdveis pela implementacdo de partes. Eles ndo tém ingeréncia
sobre 0s insumos que recebem e tampouco sobre os produtos que devem entregar, ndo
conseguindo ainda controlar o ritmo da prestagao de servicos. Por outro lado, sdo eles
que sdo os implementadores da politica publica e t€m o contato com o cliente-usudrio

(SOUZA, C., 2002).

O sucesso da politica, visto por essa Otica, depende, entdo, das habilidades dos

burocratas das organiza¢des publicas — de todos os niveis do processo de
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implementacdo — das condicdes de trabalho e do padrao de recursos disponibilizados
neste processo. Em uma estrutura politica do tipo descentralizada — como € o caso do
Bolsa-Familia — a operacionalizacdo do fluxo de processos envolve vérios niveis de
governo e os controles acabam sendo dispersos, fazendo-se uso de mecanismos

informais de delegacao e entendimento da 16gica de operacdo do programa.

Vale ainda atentar para o conflito que Lipsky (1980 apud SOUZA, C., 2002) sugere
existir entre os objetivos da agéncia burocritica - que necessitam de um fluxo de
informacdes otimizado na prestacdo de servigos - € os objetivos dos clientes-usudrios
- que demandam pela individualizacio do servico. Assim, analisando dentro da
perspectiva prefeitura-beneficiario do programa, em que a prefeitura local age como
implementadora de um servigo publico e a populacdo beneficidria como cliente-
usudrio, isso quer dizer que o conflito existe na propor¢do em que a organizacio
municipal almeja ser eficiente no cumprimento de suas tarefas e o beneficidrio
necessita ser atendido de modo diferenciado, resolvendo-lhe os problemas de acordo

com a situacdo em que ele se encontra.

Entrando-se também na anélise da relacdo do municipio com governo federal, outros
conflitos também podem ser evidenciados no processo de implementacdo e
administracio do programa. Sem adentrar na seara dos de interesses politicos
divergentes, de um lado o primeiro demanda por uma customizagdo do servigo
prestado, exigindo ser tratado dentro das suas particularidades e da situagdao em que se
encontra, e de outro, o segundo necessita que a mdaquina federal seja capaz de

implantar procedimentos padronizados e eficientes.

No caso especifico de Recife, constatou-se uma deficiéncia no que concerne o0s
processos de cadastramento e operacionalizacdo dos registros entre a bases de dados
local — o PPSU — e o Cad. Unico. Muito embora o MDS divulgue que o governo
federal estd capacitando técnicos e gestores locais para habilitd-los a
operacionalizacdo, articulagdo e estimulo ao cadastramento junto aos seus municipios,
em Recife verificou-se que, na pratica, os resultados desse esfor¢co ainda ndo se
configuram como efetivos. Tal constatacdo se expressa na propor¢cdo em que nao ha
recursos humanos suficientes'®' e devidamente capacitados para tratar das alteracdes

necessarias de estrutura de cadastro e das rotinas de tratamento de dados. Tampouco
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ndo ha recursos financeiros suficientes do lado da Prefeitura para contratar equipes
treinadas e especializadas que aprimorem os sistemas de informagdo locais ou
desenvolvam novos programas e controles que garantam a acuracidade dos dados e a

otimizacdo dos fluxos de processos internos € entre o municipio e o governo federal.

Da mesma forma, percebe-se ainda a caréncia de recursos humanos e financeiros, no
que se refere ao monitoramento dos beneficidrios e controle das condicionalidades.
Com a implantacdo do Bolsa-Familia nos municipios, as Secretarias de Educagdo e
Saude, além de continuarem operando seus respectivos programas — como o Bolsa-
Escola Municipal e os programas de Saide da Familia e Bolsa-Alimentacdo, ainda
tornaram-se responsaveis pelo processo de controle das condicionalidades do Bolsa-
Familia. A falta de uma estrutura consistente dos sistemas de informacdo existentes
aliada ao elevado nimero de beneficidrios a serem monitorados periodicamente acaba

por comprometer a eficicia e a qualidade dos controles a serem efetuados localmente.

Na auséncia de uma maior visdo na gestdo publica, Oliveira reitera a literatura
internacional que afirma que os paises em desenvolvimento tém maiores dificuldades
técnicas, financeiras e culturais no processo de planejamento e implementacdo de
politicas publicas. A opinido de que a capacidade técnica de gerenciar o planejamento
de politicas publicas € um limitador nestes paises acaba se configurando, na propor¢do
em que faltam recursos humanos capacitados e motivados, equipamentos e
competéncia técnica dos Orgdos responsdveis para planejar as politicas publicas.
Esbarra-se ainda na baixa ou na inexisténcia de uma articulagdo eficiente entre as
diversas agéncias responsaveis pelo bom andamento das politicas publicas. De acordo
com o autor, este talvez seja o aspecto mais limitador no planejamento dos paises em

desenvolvimento, sobretudo no caso do Brasil:

Os recursos humanos e equipamentos existem e muitas das organizacdes estatais
estdo capacitadas, mas o processo de planejamento de politicas publicas em geral
exige a interacdo de diversas organizacdes dentro do Estado, e destas com a sociedade
civil e setor privado. Nesses aspectos, ligados ao que seria o "capital social" do
planejamento, ainda falta uma melhora em termos qualitativos. Ainda vemos muito o
planejamento como um processo técnico, governamental, de cardter econdmico e

visiondrio. (OLIVEIRA, J., 2006, p.281)
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Faz-se importante ressaltar ainda que, embora o Cad. Unico seja administrado pela
esfera federal, os municipios também absorvem o0s custos administrativos dos
procedimentos do sistema de focalizacdo do Bolsa-Familia, uma vez que o governo
federal ndo lhes fornece financiamento. Conforme anuncia o Banco Mundial
(CASTANEDA & LINDERT, 2005, p.59), “esses custos de implementacdo e de
coleta de dados ndo podem ser negligenciados”. Dados do or¢camento federal
divulgam que os custos administrativos, financiados pelo Governo Federal,
representam cerca de 3,2% dos custos totais do programa, em que somente uma
pequena parcela desses custos refere-se 4 operacionalizacio do Cad. Unico (a maior
parcela refere-se as taxas cobradas pelos servicos bancdrios para a realizacdo de
pagamentos aos beneficidrios). Entretanto, esses custos administrativos ndo englobam
uma grande parcela dos custos reais de operacdo do cadastro, que acabam sendo

assumidos pelos municipios nos processos de coleta de dados e cadastramento.

Estudos do Banco Mundial sobre as redes locais de seguranga social revelam que
essas atividades realmente adicionam um custo administrativo significativo. No
municipio de Belo Horizonte, por exemplo, ao se considerar, além dos custos
administrativos federais, os custos administrativos municipais de implementacdo do
Bolsa familia o total de custos administrativos do programa é elevado para 15,7% dos
gastos totais com o programa, sendo que os custos assumidos pelos municipios
representam cerca de 70% do total desses custos. Nao obstante, os custos absorvidos
pelos municipios ndo sdo reembolsados pelo governo federal e tampouco sdo
registrados no computo dos or¢camentos administrativos federais, o que tem sido um
ponto de desentendimento entre as duas esferas de governo. Se por um lado, os
municipios brasileiros assumem a responsabilidade pela implementa¢do do cadastro
federal, por outro o governo federal ndo arca com o financiamento dos custos
envolvidos. “Os municipios argumentam que deve ser dada assisténcia financeira (e
algumas vezes técnica) para cobrir esses custos, de forma a fornecer os incentivos
necessarios para uma implementacio de qualidade” (CASTANEDA & LINDERT,
2005, p.59).

A deficiente articulagc@o entre os distintos niveis e entidades governamentais parece

mesmo atrapalhar a efetivacdo das acdes publicas. Segundo Souza, o objetivo do
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federalismo cooperativo entre as esferas de governo, previsto na Constituicdo de
1988, estd longe de ser alcancado por dois motivos: pelas capacidades distintas dos
governos municipais de implementarem politicas publicas, dadas as enormes
desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes; e pela auséncia de
mecanismos constitucionais ou institucionais que incentivem a cooperacdo. Para a
autora, pelo fato de nenhum mecanismo ou institui¢do regulando as relagdes inter-
governamentais ter sido previsto na Constituicdio de 1988, “a ldogica que rege a
distribuicao de competéncias entre os entes constitutivos da federacdo € paradoxal’:
de um lado, os recursos financeiros federais foram reduzidos vis-a-vis as outras duas
esferas de governo; de outro, aumentaram-se as competéncias legislativas e de
jurisdicdo do governo federal, a0 mesmo tempo em que aumentou-se a atuacdo das

competéncias concorrentes (SOUZA C., 2005, p. 112).

Os principios de uma maior autonomia local e fluidez de a¢des presentes no idedrio
politico contemporaneo redirecionaram o foco dos processos para se ater aos
resultados. No tocante as habilidades e recursos necessdrios para implementar e
administrar um programa de transferéncia de renda como o Bolsa-Familia, faz-se
necessario, portanto, nao somente investir no desenvolvimento de sistemas de
informacdo eficientes, na elevagdo da capacitacdo técnica dos funciondrios publicos
que desempenham as atividades-fim e na otimizacdo dos fluxos operacionais, mas
sobretudo concentrar esforcos para o cumprimento da légica social. Para atingir uma
maior produtividade e efetividade na implementagao de ag¢des sociais, € preciso que se
evolua para além dos limites intrinsecos da descentraliza¢do politica. Mais do que
incentivar uma maior interacao entre as instancias de poder, é necessdrio que haja um
real comprometimento destas com a causa publica que, no caso, passa pelo combate a

pobreza e chega na garantia do bem-estar social.

4.3. Observacoes Quantitativas dos Dados do Bolsa-Familia em
Recife

Conforme evidenciado nas secOes anteriores, pelo desenho do Bolsa-Familia o
Cadastro Unico (Cad. Unico) é o principal instrumento para focalizagio do publico-
alvo e acompanhamento das condicionalidades previstas para o programa. Tendo em

vista que esse sistema de informacdo € a fonte de informagdes de identificacdo dos
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pobres para os processos de sele¢do de beneficidrios e monitoramento dos seus dados,
nesta secao € apresentada uma breve andlise sobre a acuracidade dos dados cadastrais
do programa para o caso do municipio de Recife, na tentativa de refletir se este
sistema, tal como foi desenhado, vem a ser o instrumento mais apropriado para o tipo

de intervengao social a que se propde.

Tomando como parametro outros trabalhos de pesquisa, verificou-se que, dentre os
problemas levantados na gestdo do Cad. Unico, i) muitos enderecos fornecidos pelos
requerentes do beneficio eram imprecisos; ii) outros nao correspondiam ao verdadeiro
endereco do solicitante; iii) outros ainda nao constavam da listagem oficial de
enderecos locais cadastrados, como, por exemplo, do Cadastro Nacional de
Logradouros do IBGE, o qual € atualizado a cada Censo (TORRES & MARQUES,
2004). Por esse motivo, buscou-se levantar, através da analise de dados cadastrais do
programa para o caso de Recife, possiveis inconsisténcias no padrdo de dados, a partir
do que o programa estabelece como diretrizes de elegibilidade e controle das

condicionalidades para o processo de cadastramento.

Em razdo da impossibilidade de acesso direto aos dados cadastrais do Cad. Unico, foi
possivel trabalhar apenas com trés arquivos de dados fornecidos pela Prefeitura de
Recife, os quais foram gerados e tratados a partir de uma selecdo de registros
cadastrais de Recife para algumas varidveis do Cad. Unico e de uma listagem da folha
de pagamentos dos beneficidrios da Caixa Economica Federal (CEF). Para os fins
desta pesquisa, a partir das varidveis existentes nesses arquivos, foram extraidas,
tratadas e analisadas as informacOes somente das varidveis que permitem tecer algum
tipo de consideracdo a respeito do padrao de dados e possiveis desvios, como € o caso
das varidveis que contém o endereco, o NIS e a existéncia de criangas elegiveis por

familia beneficiaria.

Vale mencionar que os arquivos sé foram fornecidos com determinadas varidveis,
nao vindo acompanhados dos seus respectivos diciondrios de dados com os nomes e
as descricdes das suas varidveis, o que dificultou a identificacdo e a selecdo de
varidveis que guardam informagdes que porventura pudessem ser igualmente
analisadas. A despeito de todo o tratamento que se procurou dar a tais arquivos,

tampouco foi possivel efetuar comparagdes entre eles, em virtude de haver diferentes
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formatacdes dos campos e tratamentos de dados a que estes foram submetidos no
processo de extragdo. Apesar das dificuldades no manuseio destes arquivos devido
nao s6 a auséncia da descri¢do dos seus campos, mas também ao grande tamanho e ao
formato dos arquivos disponibilizados (dois arquivos TXT e um arquivo em formato
MDB com delimitacdo de espago para os dados), procurou-se contornar as
dificuldades encontradas, no sentido de identificar a diversidade cadastral existente

em cada um desses arquivos.

Os dois arquivos TXT utilizados fornecem informagdes provenientes do Cad. Unico:
um para Agosto de 2005 e outro para Marco de 2006 - antes e apds o periodo de
recadastramento realizado em Recife (que ocorreu em Dezembro de 2005). Trata-se
de registros dos beneficiarios e ndo-beneficidrios cadastrados no banco do Cad.
Unico, com dados de 17 variveis distintas, extraidos para os dois periodos citados,
reunindo, respectivamente, cerca de 242 mil pessoas (73.731 familias) e 357 mil
pessoas (105.235 familias), tendo como unidade de acesso o responsavel pelo
domicilio (requerente do beneficio). O conjunto completo de varidveis do Cadastro

Unico estd disponivel no Anexo 1 deste trabalho.

O terceiro arquivo, fornecido em formato MDB, contém informacdes extraidas a
partir da listagem dos beneficidrios do Bolsa-Familia advinda da folha de pagamento
da CEF para o més de Dezembro de 2005. Trata-se de 81.213 registros processados,
reunindo 36 variaveis de controle interno da CEF, incluindo os beneficiarios de cada
familia com pagamentos realizados (77.841) e bloqueados (3.372) no més de

referéncia.

A fim de contextualizar as andlises que puderam ser tecidas a partir das informacdes
obtidas dos dois arquivos do Cad. Unico pela Prefeitura, em um primeiro momento,
levantou-se, para os periodos de Agosto de 2005 e Marco de 2006, o padrao de dados
e possiveis desvios encontrados nos enderecos fornecidos por cada familia cadastrada.
Na auséncia de um instrumento ou fonte de dados oficial que pudesse indicar a
acuracidade desse tipo de informacdo - como um sistema de informag@o que contenha
um cadastro oficial de logradouros por regido administrativa - buscou-se verificar a
possibilidade de existir um mesmo endereco cadastrado para mais de uma familia, no

sentido de identificar possiveis inconsisténcias nos enderecos fornecidos pelos
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solicitantes. Tal verificagdo foi construida a partir da identificacdo de enderecos em
duplicidade (Endereco composto das varidveis CEP, Tipo de Logradouro, Nome do
logradouro, Numero e Complemento) por responsdvel legal da familia cadastrada
(onde o grau de parentesco € do tipo 01, indicando ser o endereco do responsavel

legal).

Conforme pode ser observado na tabela 6, em agosto de 2005, o percentual de
familias distintas que acusavam os enderecos em duplicidade no banco de dados
representou 44% do total de familias cadastradas; no periodo pés-recadastramento do
programa, os dados de marco de 2006 revelam que esse percentual apresentou uma
pequena reducdo, passando para 31%. Tais dados sugerem que, a menos que haja uma
larga margem de familias diferentes co-habitando no mesmo domicilio, uma grande
parcela dos enderecos fornecidos pelos requerentes recifenses pode ndo corresponder

ao seu verdadeiro endereco de residéncia ou € usado de forma aleatéria.

Tabela 6 — Prevaléncia de familias distintas com enderecos coincidentes N0 municipio do Recife,
segundo o endereco do responsdvel legal da familia cadastrada

Agosto de 2005 Marco de 2006
Absoluto | Percentual Absoluto Percentual
Familias Cadastradas 73731 100% 105113 100%
Enderecos Distintos 41279 56% 72586 69%
Enderecos Coincidentes 32452 44% 32527 31%

Fonte: Prefeitura de Recife, 2006.

A verificagdo da existéncia de um mesmo endereco cadastrado para mais de uma
familia foi também reproduzida para os dados extraidos da listagem da folha de
pagamento da CEF. Em relacdo aos beneficidrios cujos pagamentos foram efetuados
no més de Dezembro de 2005, observou-se que 63,73% de todos os responsdveis
legais (28.585 pessoas) informaram enderecos sem duplicidade em relagdo aos demais
enderecos registrados na listagem dos pagamentos efetuados no més, ao passo que
35,94% dos pais que receberam o beneficio informaram um endere¢o com pelo menos
uma ocorréncia repetida em relacdo aos demais. As maiores divergéncias de
enderecos repetidos foram encontradas na faixa em que se constataram pelo menos
30 ocorréncias com repeticdo de enderecos: 9.973 responsdveis informaram que
habitam o mesmo lougradouro, o que significa que 22,24% das familias que
receberam o beneficio no més continham no seu cadastro o mesmo endereco

informado por mais de 30 outras familias. Observou-se ainda a existéncia de 146
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casos de familias beneficidrias cujos enderecos nao constam nos cadastros da CEF.

Tabela 7 — Frequéncia de enderecos coincidentes no municipio do Recife, segundo o responsavel
legal da familia beneficidria

Total de

Enderecos Lo
.. Responsaveis | Percentual

coincidentes .

por faixa
Nenhum 28585 63,73%
Entre 02 e 06 1477 3,29%
Entre 07 ¢ 10 591 1,32%
Entre 11 € 20 1674 3,73%
Entre 21 e 30 2404 5,36%
Mais de 30 9973 22,24%
Sem endereco 146 0,33%
Total 44850 100,00%

Fonte: Prefeitura de Recife, 2006.

O arquivo de pagamentos da CEF fornecido pela Prefeitura de Recife permitiu que
fossem analisados ainda outros tipos de dados, como o perfil das familias
beneficidrias do programa por composicdo de criangas elegiveis na familia, como
pode ser observado na tabela 8. De um total de 77.841 familias que receberam
recursos do Bolsa-Familia no més de Dezembro de 2005, foram encontrados 5.240
casos de familias que receberam recursos mas ndo sdo elegiveis segundo as regras
estabelecidas para ingresso e permanéncia no programa: 6,7% dos responsdveis legais
receberam o beneficio (em média R$ 22,90) no més de Dezembro de 2005, mesmo

tendo filhos maiores de 15 anos de idade.

Tabela 8 — Beneficidrios do Bolsa-Familia no municipio do Recife, segundo perfil de beneficidrios
existentes na familia

Perfil de Beneficiarios do Programa Nuamero de | Percentual de | Beneficio Médio
Beneficiarios | Beneficiarios (R9$)
Familias com criangas entre O ¢ 6 anos 23.135 29,7% R$ 43,22
Familias com criangas entre 7 e 15 anos 44 871 57,6% R$ 27,55
Familias com adolescentes maiores de 15 anos 5.240 6,7% R$ 22,90
Familias sem crianga 4.595 5,9% R$ 50,00
Total 77.841 100,0% R$ 33,09

Fonte: Prefeitura de Recife, 2006.

Outra verificagdo possivel de ter sido realizada a partir do arquivo da folha de
pagamentos da CEF de Dezembro de 2005 foi a da existéncia de mais de um NIS
cadastrado por crianca/adolescente beneficidrio, mediante verificacio do seu nome
completo e data de nascimento por registro de NIS. Conforme os resultados apontados

na tabela abaixo, os dados do arquivo mostram que 98,59% das criancas/adolescentes
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que tiveram seu beneficio liberado no més (sendo elegiveis ou ndo) possuiam apenas
um registro de NIS cadastrado na base de dados de folha de pagamento da CEF. No
entanto, foram encontrados 1.036 casos de mais de uma entrada de NIS por
crianca/adolescente, em casos em que hd mais de um membro da familia registrado
como responsavel legal ou os enderecos informados constam ser diferentes para cada
NIS ou as duas situagdes ocorrem simultaneamente. Apesar do percentual desse tipo
de ocorréncia ter sido pequeno no meés observado (1,42% do total de
criancas/adolescentes beneficidrias), o banco de dados da CEF parece ser sensivel a

esse tipo de inconsisténcia.

Tabela 9 — Beneficidrios do Bolsa-Familia no municipio do Recife, segundo perfil de beneficidrios
existentes na familia

NIS da crianca ou adolescente | Absoluto | Percentual
NIS Unico 72.210 98,59%
NIS Duplicado 1.030 1,41%
NIS Triplicado 6 0,01%
Total* 73.246 100,00%

Fonte: Prefeitura de Recife, 2006.
*Total de criancas cujos titulares receberam o beneficio. N@o inclui titulares sem crianca.

Em vista dos resultados apresentados, foi possivel constatar que os sistemas de
informacio do Cad. Unico e da CEF ndo se constituem em instrumentos eficientes
para focalizagdo do publico-alvo e controle das condicionalidades previstas para o
Bolsa-Familia. A medida que tais sistemas apresentam falhas na verificacdo de
inconsisténcias de dados — como o de duplicagdo de NIS - e ndo prevéem processos de
controle e integracdo com outros sistemas de informagdo que evitem desvios no
cadastramento de enderecos e de beneficidrios elegiveis por familia, os processos de
identificacdo e selecdo de beneficidrios, bem como o de monitoramento dos seus
dados serdo prejudicados se realizados dentro da légica prevista no desenho do
programa. Colocando em xeque o préprio principio da focalizacdo que visa direcionar
os recursos publicos apenas para aqueles abaixo de determinadas linhas de pobreza e
de indigéncia, os altos custos de gestdo do Cadastro Unico e do Bolsa-Familia em si
parecem ndo contornar todos os problemas que permeiam o territério demarcado da

pobreza.

Para que o modelo de focalizacio do programa ndao padecesse de falhas e

inconsisténcias esperadas no universo da desfiliagdo social, seria preciso investir em
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processos e sistemas de informacgdo integrados dentro do modelo de Teste de Renda
Verificada (TRV), em que as elegibilidade e condicionalidades dos programas sao
determinadas por uma avaliacdo rigorosa dos dados do publico-alvo através de
procedimentos formais e efetivos para verificagdo da informacdo prestada pelo
requerente do beneficio. Porém, conforme explicitado anteriormente, esse tipo de
modelo prevé que os requerentes disponham de documentos comprobatérios de seus
dados pessoais e de sua condicio de precariedade, assim como O governo
desenvolvesse pesados sistemas de informagdo integrados, sendo a coleta de

informacao feita no domicilio do requerente.

Diante das restricdes orcamentdrias de provisdo de um modelo TRV, poder-se-ia
buscar a ado¢do do tipo de modelo de Testes de Elegibilidade Multidimensional
(TEM), em que as decisdes de elegibilidade baseiam-se em indices de varidveis
socioecondmicas que identificam o grau de bem-estar das familias. Nesse modelo
utilizam-se Mapas de Pobreza e indicadores sociais nas etapas de identificacdo do
publico-alvo, cadastramento e selecdo das familias, de forma a potencializar a

focalizacao nos pobres.

Nenhum desses modelos, entretanto, exclui a necessidade de o governo prover
condig¢des reais de acessibilidade da populacdo mais vulnerdvel socialmente na rede
local de protecdo social, no intuito de garantir a oferta agregada de servigos bésicos
como habita¢des regularizadas, postos de satide e redes publicas de ensino proximas
de suas residéncias. Além disso, ndo se pode pdr de lado que politicas sociais
destinadas ao combate a pobreza sejam conjugadas com politicas de incentivo ao
crescimento econdmico e a geragao de novos postos de trabalho. Mais do que dar uma
renda aos pobres, € preciso criar uma maior dinamica no mercado de trabalho, investir
em novos meios de protecdo social e, assim, incluir os desfiliados em um tecido social

fortalecido: movimentos que propiciem ampliar e estender beneficios e direitos

sociais dentro de uma perspectiva universalista, promotora de equidade.
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CONSIDERACOES FINAIS

No bojo das transformagdes sdcio-econdmicas e a luz da conceituagdo tedrica tecida
por importantes autores, buscou-se aproximar as discussdes acerca do papel do Estado
contemporaneo frente ao contundente quadro de pobreza e desigualdade instaurado
nos paises da América Latina. Além de identificar o padrio focalizador dos programas
de transferéncia de renda e a natureza dos seus incentivos como medidas de combate a
pobreza, buscou-se ainda compreender algumas questdes que foram imbricadas ao

longo dos capitulos deste trabalho:

(i) Compreender qual o padrao de justica social adotado:

o Que concepgdo de justica e de equidade estd por trds do desenho das politicas de
transferéncia de renda vigentes?

o Que igualdade se busca, que tipos de desigualdade sdo aceitdveis e quais os

cendrios que se deseja alcangar?

(ii) Analisar a natureza das intervengdes estatais:

o Segundo a categorizacdo proposta por Castel (1998), onde o espaco social
estrutura-se mais preponderantemente: na zona de integracdo, na zona de
vulnerabilidade, na zona de desfiliacdo ou ainda na zona da assisténcia?

o Que processos de marginalizacdo social configuram-se mais comumente nos
paises da América Latina?

o Com relagdo aos processos de (re)insercdo social, que tipos de politicas tendem a
ser desenvolvidas para aqueles que se encontram nas zonas de vulnerabilidade e

de desfiliacdo: as do tipo integrativa e/ou as de insercdo?

(iii) Identificar os mecanismos de focalizacdo e a légica operacional que subsiste na
implementagdo do programa brasileiro Bolsa-Familia:

o Em que se baseia a sua estrutura de focalizacdo e gestdo de fluxo de processos?

o Como a esfera federal - formuladora e reguladora do programa — se articula com
a municipal — implementadora em nivel local — para a sua operacionalizacdo?

o Os pontos criticos existentes na logica operacional do programa interferem no

alcance dos seus objetivos?
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Na teoria politica normativa contemporanea, o debate ideolégico concentra-se nos
motivos e conceitos que subsistiram e subsistem na criacdo e no desenvolvimento de
uma legislacdo social. A busca por justica social tem sido objeto de constante
preocupacdo, assim como a questdo da equidade vem ocupando lugar de relevancia na

implementacdo das politicas publicas.

O principio de justica e solidariedade preconizado pelo Estado de Bem-Estar Social
residia na idéia de que os riscos eram em grande parte de cardter aleatério e que se
repartiam igualmente. Por essa légica, o Estado era responsavel tanto por redistribuir
os frutos da prosperidade econdmica, como de oferecer protecao nos periodos de crise
e instabilidade que porventura ameagassem a seguranca, a integridade fisica e o bem-

estar dos individuos (LAVINAS, 2003).

Diante da nova ordem econdOmica, constata-se, pois, que a situagdo niao € mais a
mesma. Preservando o tecido social, esse novo Estado consegue operacionalizar o
modelo econdmico vigente, resgatando a sua capacidade de governar e consolidando
uma imagem externa favordvel para a atracao de capitais estrangeiros. Contudo, como
os custos dos ajustes sdo extremamente elevados para as camadas mais baixas, o
progressivo aumento da pobreza determina uma situagdo de compensagdo das
politicas sociais em relacdo a politica econdmica. Por meio da atenuagdo dos niveis de
pobreza, as politicas sociais acabam se propondo a agir na manutencdo da
governabilidade e da estruturacdo do sistema social e politico. A tonica da discussao
€, pois, deslocada para a capacidade de os paises fazerem politicas de cunho
compensatério. O combate a pobreza torna-se condi¢do necessdria para a eficacia do

ajuste estrutural.

Pautada sob o argumento de melhorar a qualidade do gasto social, a recomendagao
dada pelas agéncias multilaterais aos paises em desenvolvimento € a de que, no lugar
de investir nas politicas de acesso universal, direcionem melhor os seus programas de
gastos publicos, focalizando-os naqueles que estdo em situacdo de maior

vulnerabilidade social.

Na ponta dos fatores ideoldgicos, teorias provenientes de correntes politicas distintas
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surgem para elucidar os processos adjacentes a questdo do Estado e da justica social.
Se, de um lado, os pensadores coletivistas — marxistas e social-democratas - defendem
a importancia da igualdade, acreditando que o Estado deve assegurar que os recursos
estejam disponiveis para uso coletivo, de outro extremo, o argumento libertdrio
hayekiano — assumido pela corrente neoliberal - associa justica distributiva a
ineficiéncia, afirmando que toda e qualquer desigualdade gerada pelo mercado é
legitima. Do lado liberal, o argumento utilitarista propde um resultado final injusto ao
justificar as mazelas de membros mais vulnerdveis da sociedade em nome da
maximizacao da utilidade total, mascarando injusticas sociais, enquanto o argumento

rawlsiano, por outro lado, respalda-se na tese de que as desigualdades importam

somente se elas sdo injustas.

A teoria econdmica recente parece, entretanto, corroborar mais com o argumento da
associacdo simétrica entre justica distributiva e eficiéncia econdmica. Pela Otica
rawlsiana, as desigualdades justas sdo aquelas que, resultando da distribuicdo igual de
liberdades e oportunidades, promovem a melhoria da situacdo dos menos favorecidos.
Do ponto de vista da distribuicdo de renda e riqueza, o argumento rawlsiano pode
indicar uma combinac¢do de acdes de igualdade de oportunidades voltadas para a

inclusio social dos mais vulneraveis (KERSTENETZKY, 2002).

Contudo, se na realidade contemporanea percebe-se que o discurso politico adotado
pelos Estados acaba se afastando tanto da ldgica igualitdria, como da redistributiva e
protecionista dos individuos, entdo a ldgica que parece ser a dominante encontra
respaldo no pensamento libertdrio ou neoliberal. Na contramao do principio de justica
e solidariedade preconizado pelo Estado de Bem-Estar Social, ganha destaque o
padrao de justica social que privilegia as regulacdes necessdrias do mercado em
detrimento da figura do Estado interventor e redistribuidor. Por essa concepc¢ao de
justica, assumem-se estratégias de alivio do risco social, propondo-se apenas atenuar o
impacto de possiveis crises econdmicas e de situacdes adversas sobre os grupos mais
vulnerdveis, e nao para intervir diretamente nas verdadeiras causas da pobreza.
Deduz-se, assim, que o novo Estado € complacente com a idéia de que qualquer

desigualdade gerada pelo mercado € legitima.

Diante desse incomodo quadro social e politico, Castel (1998) analisa os processos de
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marginalizacdo e de insercao social segundo dois grandes eixos - relacao de trabalho e
insercdo relacional -, e divide o espago social em quatro zonas distintas: zona de
integracdo — onde se dispde de garantias de trabalho estdvel e podem-se mobilizar
sOlidos suportes relacionais; zona de vulnerabilidade — onde ha precariedade do
trabalho e fragilidade dos apoios relacionais; zona de desfiliagio — onde se conjuga
simultaneamente auséncia de trabalho e isolamento social, implicando uma dupla
ruptura das redes de sociabilidade e participacdo (ficando “seguros por um fio”); e

zona de assisténcia, onde ocorre uma dependéncia segurada e integrada.

Na visdo do autor, a natureza das intervengdes estatais no espaco social € definida
através de dois tipos de politica: as integrativas e as de insercdo. As politicas
integrativas, caracteristicas da sociedade salarial, ttm uma ampla abrangéncia, de
carater mais universal. Decorrentes da busca de equilibrio e da homogeneizacdo da
sociedade a partir do centro, essas politicas sdo expressas pela equidade de
oportunidades, pela consolidacao salarial e pelo acesso universal aos servicos publicos
de protecdo social. Ja as politicas de insercdo, caracteristicas da nova ordem
econOmica, t€ém uma abrangéncia especifica, de natureza seletiva. Oriundas de um
processo de “discriminacdo positiva”, essas politicas de insercao ocorrem sobre um
déficit da integracdo, buscando recuperar a distancia em relagdo a uma completa

integracao.

Sob o ponto de vista da insercdo social, se antes o mercado de trabalho nao era
preocupacdo em uma economia de pleno emprego do sexo masculino, atualmente esse
espaco perdeu a sua dinamicidade empregadora, dando lugar a crise do emprego e a
flexibilizacdo das relacdes de trabalho. Em vista disso, Castel levanta a necessidade
de uma estratégia politica combinada para o enfrentamento dos processos excludentes
da sociedade contemporanea. A primeira estratégia, de natureza preventiva, consiste
em controlar a zona de vulnerabilidade através da combinacdo de medidas
macroecondmicas com politicas publicas de desenvolvimento sécio-econdmico, de
modo a ampliar a oferta de trabalho e ampliar a rede de protecdo social aos
trabalhadores em situacdo de informalidade e precarizacdo do mercado de trabalho. A
segunda estratégia, de cardter reparador, propde a reducdo da zona de desfiliacdo
através de acodes concretas de inser¢ao social. Assim, as politicas de inser¢ao visam

atuar nos processos de desfiliacdo social, focando as ateng¢des sobre um “déficit” da
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integracdo e buscando recuperar a distancia em relagdo a uma completa integracdo

daqueles que nao conseguem ingressar ou se manter no universo produtivo.

Dentro disso, os Programas de Garantia de Renda Minima (PGRMs) podem ser
traduzidos como politicas de inser¢do que visam reduzir as zonas de vulnerabilidade e
de desfiliacao social. De natureza seletiva, os programas ocorrem sobre um déficit da
integracdo, buscando recuperar aqueles que vivenciam precariedade no trabalho e
frageis apoios relacionais, e também aqueles que foram desligados da sociedade
salarial e isolados socialmente, mas continuam dependendo das relagdes com o seu
centro.

Em resposta a gravissima situacdo de pobreza, governos latino-americanos
implementaram uma série de programas de transferéncia de renda nas ultimas
décadas, estabelecendo uma vinculagao da renda minima com politicas de educacdo.
Na versdo em que a maioria desses programas encontram-se atualmente, pretende-se
combater a pobreza evitando o trabalho precoce infantil e aumentando o grau de
instrucdo dos dependentes das familias em situagiio de pobreza e de indigéncia. A
medida que busca elevar o capital social dos beneficidrios para se tornarem oferta
futura mais qualificada no mercado de trabalho, espera-se que os efeitos positivos de
um programa social dessa natureza se facam presentes no viés financeiro de curto e
também de médio e longo prazo. Como explica Lavinas (2002): "[...] a elevagdo do
nivel educacional dessas criancas permitird ampliar sua capacidade futura de geracao
autbnoma de renda, rompendo com o circulo vicioso de reproducdo da pobreza.
Portanto, sdo programas cujos efeitos se fardo sentir muito mais no médio e longo
prazo". Se desenhada, implantada e gerida de forma adequada, esta combinacdo de
estratégias pode ser capaz de maximizar os efeitos da implementacdo dos PGRMs e

promover uma ruptura do circulo vicioso da perpetuacdo da pobreza entre geracoes.

No entanto, sendo compensatérios € ndo emancipatorios, esses programas acabam
assumindo um caréter assistencialista, comprometidos mais em evitar um aumento da
exclusdo das zonas de vulnerabilidade e desfiliacdo em nimero absolutos, ao invés de
diminui-las de fato. A idéia da “inser¢do” presente nos programas de transferéncia de
renda, que deveria ser uma politica de ajuda transitoria - um “trampolim” - aos mais

vulnerdveis sdcio-economicamente, passa a ser vista como a grande solu¢do com o

170



objetivo de aliviar a pobreza, ndo discutindo a forma de combater a pobreza, mas
somente o modo de conter os pobres e minimizar os riscos sociais. Ao invés de ser
uma primeira medida para a "erradicacdo da pobreza", alguns programas de
transferéncia de renda em voga na América Latina — como o Bolsa-Familia -
congelam” seus beneficidrios nos patamares mais baixos da pirdmide social, a
medida que ndo sdo acompanhados de incentivos a insercdo produtiva e ainda
desincentivam o aumento da renda domiciliar derivada do trabalho, sob pena do

beneficidrio ndo ser mais elegivel como publico-alvo do programa.

Em uma alusdo ao mito de Sisifo, que ficou condenado a rolar indefinadamente uma
rocha até o cume de uma montanha e ela sempre retornava encosta abaixo porque nao
se encaixava em nenhum lugar estdvel, Castel (1998) afirma que as politicas de
reinsercdo funcionam da mesma forma: ndo conseguem atingir o seu objetivo por
inexisténcia de uma base estdvel. A grande maioria dos programas de transferéncia de
renda latino-americanos podem melhorar marginalmente o nivel de vida dos
vulneraveis e desfiliados, mas nao transformam as suas vidas, ndao os colocam na zona
de integracdo — onde se dispde de garantias de trabalho estavel e podem-se mobilizar
sOlidos suportes relacionais. Ao invés disso, sao desviados para a zona de assisténcia,
onde ocorre uma dependéncia segurada e integrada dos beneficidrios, sem que estes se

apropriem, de fato, dos meios que os levem para fora dos muros da pobreza.

Enquanto os PGRMs europeus tém como eixo central de proposta resgatar vinculos
com a atividade econdmica via inser¢do produtiva no mercado de trabalho, os latino-
americanos (com excecdo de alguns programas, como parece ser o caso do Chile
Solidario) esperam ampliar a capacidade futura de geracdo de renda através de acdes

compensatdrias, como pode ser constatado no desenho proposto para o Bolsa-Familia.

Em relac@o aos programas compensatorios de combate a pobreza, estabelece-se que o
seu principal objetivo é a focalizacdo, no sentido de assegurar que 0s recursos
financeiros disponiveis para um programa social atinjam os mais pobres da piramide
social. Focalizando nos pobres, muitos paises vém fazendo uso de variados
mecanismos de implementa¢do para aumentar a efetividade dos seus programas de

reducgdo da pobreza, produzindo um rol de experiéncias e efeitos diversos.
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A medida que estudos revelam que hd uma forte associacdo entre os mecanismos de
implementacdo de programas e o seu grau de focalizacdo, resultados diferentes
ocorrem a partir das condi¢des, da capacidade de quem implementa e mesmo a revelia
do que se busca como objetivo. Percebe-se, assim, que a implementacdo de um
programa de transferéncia de renda constitui-se como um processo interativo e
continuado de tomada de decisdes de diferentes atores sociais, cujas diferentes formas

de atuacgdo estratégica produzem efeitos e resultados distintos.

Se os objetivos de uma instituicao social devem estar orientados para a eficiéncia, a
promocdo da equidade e a viabilidade administrativa, como defende Barr (2004), o
aspecto da eficiéncia associado aos incentivos de um programa de transferéncia renda
condicionada, por esse raciocinio, estd diretamente associado aos mecanismos de
focalizacdo que o implementador faz uso, expressos em termos da estrutura de
beneficios e condicionalidades para ele instituidos e dos procedimentos do sistema de

focalizagdo que utiliza.

A partir do aparato institucional governamental do pais, sua dindmica sécio-politico-
econdmica, capacidade administrativa e ainda do porte do orcamento disponivel,
estabelecem-se os procedimentos € mecanismos que irdo definir a estrutura do sistema
de focaliza¢dao de um dado programa de transferéncia de renda. A forma de concepg¢ao
desse sistema, bem como a sua rede de componentes e fluxo de processos
operacionais determinam a estratégia de implementacdo do programa e se ele

apresentard um maior ou menor grau de focalizacao.

No que se refere a implementacdo do Bolsa-Familia, observa-se que o processo de
descentralizacdo das politicas publicas brasileiras conduziu as suas acgdes de
implementacdo para cargo dos governos municipais. Em virtude da diversidade de
interesses politicos, praticas e sistemas de administracdo operacional existente entre
os municipios brasileiros, acabou havendo uma variacao consideravel de modelos de
implementacdo do programa localmente. O éxito da sua implementacdo em um dado
municipio depende fundamentalmente de como se dd a gestdo dos fluxos de processos

e dos dados dos beneficiarios.
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Pela andlise do desenho de implementagdo nacional, de resultados de pesquisas e da
propria experiéncia de implementacdo observada em Recife, constatou-se a existéncia
de pontos criticos nos quatro procedimentos do sistema de focalizacdo do Bolsa-
Familia: na localizacao e identificacdo do publico-alvo; na organizagdo, manutencao e
verificacdo de informacdes cadastrais do publico-alvo; na sele¢do de beneficidrios dos
programas segundo critérios de elegibilidade; e na atualizacdo e monitoramento das
informagdes dos beneficidrios. Apesar de o Bolsa-Familia se destacar como o
programa mais bem focalizado da América Latina, conforme mostrou um estudo do
Banco Mundial, verificou-se uma série de problemas de operacionalizacio nos

procedimentos de focalizacdo do programa.

Nos processos de identificacdo e cadastramento do publico-alvo em potencial, foram
observados os seguintes problemas de operacionalizac¢do: inexisténcia de ferramentas
adequadas que evidenciem a localizagdo das populagcdes mais vulnerdveis; existéncia
de um questiondrio fraco e limitado, que ndo possui instru¢gdes de preenchimento de
renda declarada e potencializa os riscos da sub-declaracdo de rendimentos; da
limitagdo ou inteira inexisténcia de processos de manutencdo e de cruzamento e/ou
checagem das informagdes cadastrais fornecidas pelos beneficidrios, para fins de
verificacdo do cumprimento das elegibilidades do programa. J4 nos procedimentos de
selecio e de atualizagdo e monitoramento das informacdes dos beneficidrios,
constatou-se também um problema de transparéncia no programa brasileiro, em razao
dos seguintes pontos criticos: o sistema faz uso de cotas pré-estabelecidas para o
cadastramento e selecdo das familias, ndo sendo aplicado segundo regras e
procedimentos conhecidos pelo publico e por 6rgdos de implementagcdo; nao ha
rotinas de atualizacdo de banco de dados; falta de acesso aos dados do Cadastro Unico
em tempo real pelos municipios e mesmo pelo MDS; inexisténcia de sistemas
eficazes de controle das condicionalidades ou auditorias, registrando-se casos de

fraude e manipulagao.

No tocante as habilidades e recursos necessdrios para implementar e administrar um
programa focalizado de transferéncia de renda como o Bolsa-Familia, constatou-se
que, além da assisténcia técnica deficiente que o governo federal presta para os
municipios, muitas prefeituras padecem de falta de recursos humanos suficientes e

devidamente capacitados para tratar das alteragdes necessarias de estrutura de
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cadastro e das rotinas de tratamento de dados. Tampouco nao hé recursos financeiros
suficientes do lado da Prefeitura para contratar equipes treinadas e especializadas que
aprimorem os sistemas de informacgdo locais ou desenvolvam novos programas e
controles que garantam a acuracidade dos dados e a otimizacdo dos fluxos de

processos internos € entre o municipio e o governo federal.

Em vista dos pontos levantados, faz-se necessario, pois, ndo somente investir no
desenvolvimento de sistemas de informagdo eficientes, na elevagao da capacitagao
técnica dos funciondrios publicos que desempenham as atividades-fim e na
otimizacdo dos fluxos operacionais, mas sobretudo concentrar esfor¢cos para o
cumprimento da ldgica social esperada para o programa, incentivando a provisao de
bem-estar social agregado e a busca de solugdes para uma politica eficaz de combate a

pobreza.
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ANEXO 1: Campos do Cadastro Unico

Identificacdo do Domicilio_Familia

Dados - Nivel 1

Dados - Nivel 2

Dados - Nivel 3

1 - Dados de Controle

100:107 - Controle

101 - Tipo Doc

105 - Nome do entrevistador
106 - CNPJ da Prefeitura/Empresa

108:109 - Atengao

201 - CEP

202 - Tipo de Logradouro
203 - Nome

204 - Numero

205 - Complemento

207 - UF

bésica a satde
2 - |dentificagdo do
Domicilio 201:210 -
e da Familia Endereco
211:225 -

Caracteristicas do
domicilio

209 - DDD
210 - Telefone para contato
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3 - Autenticacao

301: 303 -
Autenticagao

301 - Assinatura do entrevistado

302 - Assinatura do entrevistador

303 - Assinatura do representante da prefeitura/6rgao responsavel pelo
cadastramento

Identificacdo do Beneficiario

Dados - Nivel 1

Dados - Nivel 2

1 - Dados de Controle

2 - Identificagao da
Pessoa

100:107 - Controle

201:214 - Dados
Pessoais

216: 236 -
Documentos

Dados - Nivel 3

101 - Tipo Doc (Const: 02)

201 - Nome completo

210 - Nome completo do pai
211 - Nome completo da mae

217 - Certidao civil tipo (91: Nascimento; 92: Casamento)
218 - Numero termo

219 - Livro

220 - Folha

221 - Data de Emisséo

222 - UF

223 - Nome do cartoério - 6rgdo emissor

224 - No. do documento de Identidade

225 - Complemento do documento de Identidade

226 - Data de emissdo do documento de Identidade

227 - UF do documento de identidade

228 - Sigla do 6rgao emissor do documento de Identidade
229 - No. da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social
230 - Série da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social
231 - Data de emisséo da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social
232 - UF da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social
233 - CPF

234 - No. do Titulo de eleitor

235 - Zona do Titulo de eleitor

236 - Segdo do Titulo de eleitor
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237: 241 -
Qualificagao
Escolar

242: 251 -
Qualificagao
profissional

244 - CNPJ/CEI da empresa

252 -
Caracteristicas da
familia

253: 262 -
Despesas mensais
da familia
(preencher
somente para a
mae responsavel
legal da familia)

263:271 - Relagéao
Familiar
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ANEXO 2: Exemplos de programas latino-americanos de combate a pobreza

EXAMPLES OF EMERGENCY PROGRAMMES LINKED TO EMPLOYMENT IN LATIN AMERICA AND THE CARIBBEAN, 19752005

FProgramine

Objective

Target population

Conditions

Flan Jefes v Jefas de Hogar Desocupades
[Argentina, since 2002)

- Temporsry employment for wnemploved
haads of bousehold

Conservation of lnunan capifal m education
and health

Unemployed heads of honsehold with
dependants {under 185, disabled or
pregmant)

- Participatien for 20 bours a week o projects 1o create and
repair econonis and sectal infrastmcture
- Children’s strendance st school and primary bezlth services

Flan Trabajar en Argentina
[Argentna, 1995-2002)

Tarporary employment for unemploved
heads of beusahold

Unemployed heads of househeld from poor
families

Participation for at least six hours a day in activities fo repsair
and create economnic and socizl miTasmucnre

Programa de Empleo Temporal (PET)
[Mexico, since 1985)

Bezcluton of smuctaral problerms thar
hinder amployment in marginalized rural
fidelil=

Drizaster response

Fural populstion over 16 years of aga
living in exmemes poverty

Friomity: comrmmities mehaded m the
rcro-region development progranns

Bepamr and recovery of infrastrecnire or heritage
Projects o create productive and socizl infrasoucnire
Family capttal formation (repatr of housing)
Time-limited te 85 workng days (four months)

Empleos ex Accion
{Colombiz, 2000-2004)

Complementary income for the poorest
urban population groups

Tamporary employnient

Creatton of infrasmactare

Unemployed adults not participating m
maining programmes, from the poorest
20%% of the population (SISBEN categories
1 and 23

Half-day pamicipation in laboir-intensive projects to repalr or
create bastc infrasmucnrs in localites elonging to the
poorest $0% in urban arsas

Manos 3 La Obra, Vias Para La Paz
(Colombia, 2000-2004)

Economic integranon of areas affected by
violence
Drevelopment of kighway infrasmucnoe

Economically depressed zones and those
affected by high levels of violence

Progects to improve ransport infrasimonre

Programa de Mejoramuenco Urbane
{Chile, since 19587}

- Temporary employment
Conuounity infrastructure and equipment

Unemployved warkers, registered at
s ipal ammployment mformation officas

Parficipation In projects to create commnnity infrasmactare

Programa de Emiplec, Fondo Socizl de
Absarcicn de Cesanta (FOSAC)
{Chile, since 19997

- Temporary employment
Satisfaction of basic neads among the
POOTest ETOUpS

Unemployed workers, registerad at
e rpal arnpleyment mformation officas

Full-time, three-gquarters time or kalf-time participation
infrastracture works

Programa de empleos de emerzencis -
IMational Foresoy Corporation (COMAF)
{Chila, since 2001}

- Temporary employment
Creation of infrasmicoire

Unemployed rural workers, registerad ar
tudcipal engpleyment mformation offices

Three-guarters dme (2001} or half-time (2002) panicipation in

infrastmcture creation oF suvirompental conservaon works

Programa Proempler, Inversiones en la
Comunidad (Chile, since 2001)

- Temporary employment
haprovement of guality of life among the
COLMINIILTY

Unemployed warkers, registered at
micipal emmployment mmformation officas

Participation i labour-intensive physical or secial werks in
the local domain

Programa de Generacion de Emplaos
[Chila, 1998-2000)

Abzorprion of vpemploved labour

Unemployed warkers registerad at
muicipal offices

Labour-intensive infrastmcture projects

Mininmun employviment programnes
{Chila, 1075-1988)

- Beduction of mmemplovinent st timas of
eConomic admsonant

Unemployed aduls of both sexes

Labour-intensive economic and basic social infrastmcnure
TIojects

Plae de Asencion Macional a la Emergencia
Secial (PAWNES) (Unaguay, since 2005)

Tamporary employmient

Unemployed adults of both sexes

- Creaton and repair of infrasmachire

Programa Actividades Comnmitarias
ek

{Unuguay, since 2004}

- Temporary employment

Unemployed

- Six hours” work per day

Source:

sociales

Economic Compission for Latn America and the Cartbbean (ECLAC), on the basis of Pable Villxtoro, “Los musvos propramas e proteccion social asistencial en America Latina v el Caribe”, workicg document,
Samtiago, Chile, Economic Commission for Latin America and the Caribbaan (ECLAC), 2005, unpublished; and “Propramas de reduccion de la pobreza en Amesica Latica. Un analisis de cinco experiencias™, P-:J.:.':fch:
series, No. 87 (LC/L.2133-P/E). Sanfingo. Chile. Economic Commizsion for Latin Amarica and the Caribbean (ECLAC), May 2004 United Nations publication, Sales Mo, 5.04 ILG.52.

194



EXAMPLES OF CONDITIONAL TRANSFER PROGEAMMES IN LATIN AMERICA AND THE CARIBEEAN, 1990-2005

Programme Objectives Components (fvpe) Target population Condition: Beneficiaries’ | Expenditure/
population CDF
Familas por |z Incluzion | Promotion of child development, healtly, and | - Education Ppor familias with children under 19 years of age - Scheo] attendance
Spcial CArgenting, 2003 | permanency m the edacation system, while {ome-dimensional) ar prepmant women not receiving subsidies from - Arendance at health centes
preventing exclusion among peor famikies ather social progranmes
Con todo derecho. Promotion of children’ s healih and - Education Indizent families with non-adult cheldren, preznant | - Scheol attsndance
Programa de ciwdadaniz | permanency m the schoo! system, and - Health women, ¢lder adulfz, or mdndduals with spme type | - Peniodic health check-ups for
portena {Argenting, reduction of social exclusion. Unificaton of | - Mumition (card-basad) af dzability in the city of Busnos Aires expactant mothers and children
20053 sorial programmes o the city of Busnos {emltdimensional} Distnbution of a smart card for the purchase of - In fature: job search and fraining
Alres food and fusal for unemployed adults
Bolsa Familia Reduction of poverty and inequaltty in the - Education Families with claldren in extreme paverty. per - School attendance Lé% 0:28%
(Brazil, 30033 short and long teren - Health capita mepme of USE 17 per month - Family healtiv-care calendar {2003}
- Mutntion (tmoculatons and penodic visits
{mlidimensional} 2 health cenimes)
Boita Escala Extending pemmanency in prmary and - Education Farulies with claldren in modserate poverty, incoms 0% - 85% schoo! aftendance 4.78% 0.13%
(Brazil, 18952003 secondary edacation, and preventon of child {ome-dmiensional) per capita bemween 17 and U155 34 per month
labgur
Boira Alimantagdo Reduction of child martality and under- - Health Children between six and 15 years of ags, - Atendance al prenatal and
(Brazil, 20013 ouiriten. and bokage to the health-care - Mutrifion elonging to families with mopthly per capita ouirrtional health check-ups.
system among familiss at putritional nsk {mmltidimensional} incomes of up to 90 reais mocalatons and child
developmant
Programa de erradicacion | Eiminaden of the worst forms of chitd - Education Families with per capita imoomes less than 15 reats, | - 202 schoel attendance 0.45% 0.04%
ded mabajo infantl labgar, inciuding those that represant a jome dimensional) with pregnant or breasi-feeding womer, and - Panicipation m extended school {20013
{PETT) health danger, in mral and uwban zones children under six years 11 months of age at day
{Brazil wrhan since nufritional rizk
10049}
Chile Solidario Comprehensive support for families living in | - Health Families with per-capifa incomes balow half of the | - Fulfilment of 33 minmmy 6.45% 0105
{Chile, 2002) conditions of indigence and cotical peventy | - Educaton minimum wage (055 63 per month) with school- copditions in education, healih, {2004
- Decent housing apge children {7-12 years), n raral and whem areas identification, habiability,
- Employment family dymamic, monstary
- Family dymamyic moomes and work
- [deniification
{mltiprogramme)
Famuliaz en Acclon Protection and incendves for buman capital | - Educaton In urban arsas, children betoreen 10 and 12 yvears of | - 50 school attendance 4.01% 0.3%
{Colomibia, 2001) formation among children from O 1o 17 years | - Health age invelved in prostiniion. doeg wafficking, - Attendance at health-care
of age in peor hovseholds, through suppom - Mutrition rafize collaction and street mads cenies for child growth and
for family mmvesiments m health, ouimten {mmlidimensional} devalopment chack-ups
and education
SUpeEmOnGg Encoaragzement of access w and permanency | - Educaton Poar families with children and adolescents fom - Schep] attandance 1Y% IR
(Costa Rica, 2000) in the aducaiion system for children and - Mutnifion seven to 12 years of aze, attending schaool - Mon-use of coupons to uy {2002y

voung peoplea living tn povery, throagh
economic incentives

{rmltdimensional}

alcohalic beverapes, cigaraitas,
drugs, or other zoods.

- Mon-transfer of coupons to other
peopie
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Programme Objectives Components (fype) Target population Conditions Beneficiaries’ | Expenditure!
population GDP
Baca Escolar Encoarazement of accass o and permanency | - Educaton Children betwsaen 6 and 15 years of agzs, enrolled m | - 907 school aitendance 0.05%
(Ecnader, 2001 in the educaiion system by young peopls {one-dimensional) the school system, belonging to the poorest
2 populaton gumitle
Programa dée Asignacion | Increzse in uman capital amoog children - Education Poar families with: - Maxipmm of seven days’ 4. M 0008 %
Famiiliar (PRAF) from poor families, to help them to break the | - Healih - children betwesn siv and 12 veam of 22 thar abzence from scheol
(Horduras, 1960) poverty cycle - Nutritien lsave not complated fourth year of primary - Arendance at kealih ceamres
{mmltidimensional with education ’ ’
supply enhancement) - childrer vnder three vears of age
- dizabled children up to 11 vears of 2g2
- PT2Emant wonsn
- adulis over 60 vears of 2ge
Programme of Increase in educadon and health - Educaron Poor families with children from O to 17 yearsof | - £3% school amendance 9.07% 032%
Advancement threugl achisvements. re¢uction of child laboar and | - Health 2ge pregnant or breast-faeding women, elder - Anendancs at kealth cenmes (20043
Eealth znd Education poverty reduction - Nutrition adults and disabled
{PATH) (Jamaica, 2002} [emltidimensional)
Opormnddadas Increase in tha capacity of families living m | - Educanon Families balow the poverty line (18 8 pezos per day | - £5%% scheol attendance 5% 03X%
(formarly Progresa} siuatons of extreme poverty, through - Healih per person in Tural areas and 24.7 peses per day per | - Vists to bealth centras {2001
(Mlaxico, 1987 buman capital investmrant in the areas of - MNutrtion peTson in cifies). whose members inclade children | - Anendance at kealth and
education, meriden aed healt [mmlndimensional) from & to 18 years of age emrolled in poimary oo ouiriton workshops
secondary educaiion, children being breast-fed
from four to 24 manths, children from two to five
vears of agz suffening from undsr-puinten, and
prezoant and breast-feeding womsen
Fed de Proteccion Social | Incentives for buman-capital acourmlation - Educacien Children from 0 1o 13 years of 2ze from poor - Fewer than six days of 1% 0.021%
“Mi Familia™ among childran from peer families in the - Educarion familizs. Children over six mast be registared m unjustified nen-attandance at {2002
{Micaragua, 2000) arzas of education. muimition and baalily - Health basic education school
- MNutrition - Artendance at kealth cenres
[mmlidimensional with - Anendance at healty and
reinforcement of supply) ouiritien workshops
- Children’s imommizations up-io-
datz
Tarjeza Solidardad Peducrion of exmame poverty and bunger - Educaron Population living in exmems povery, idanniisd - £5% school attendance 123 {funare
{Diominican Fepablic Urifies the “Comer a5 primers” apd “Ficha |- Health throuzk the sinzle beneficiary identification system | - Periodic visits to health centres | targer: 259G
2005) ILAE" (moentive for schoel aitendance) - Mumition {card-based) {SIUBEMN. a secioeconomic pomis s0oTing system). {frequency to be defined Later)
DrOETAIIINES [mmlndimensional) Provizien of debit cards in justified cazes
Proyecto 304 Schoel amendance by smeet children - Educaton Strest children berwesn 6 and 14 years of aze who | - Scheol aftzpdance

{(Umzuay. 2000)

(one dimensional)

panicipate oA secioeducatenal project of the
Instisuze dal Wito v ol Adelescente de Uniguay
{I7AL

Spurce:
nnpablizhed

Pablo Villatoro, “Los meevos programas éa proteccion social asistencial en America Latina v el Cariba”, working document, Santago. Chile. Economic Commdssion for Latin America and the Caribbean (ECLAD). 3003,
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ANEXO 3:

Campos do Cadastro Social da Prefeitura de Recife (PPSU)

PREFEITURA DA CIDADE DO RECIFE
CNPJ: 10.565.000/0001-92
SECRETARIA DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

PROGRAMA CADASTRO SOCIAL

PROGRAMA BOLSA ESCOLA
01. Tipo da Escola Nuimero de Inscri¢do Antigo
. .E - Estadual 01. Escola: .
|:|/l — Municipal Niimero de Inscricdo Atual
e
e
SECRETARIA DE SAUDE
01. DS ® 02. AREA ® 03. MICROAREA Y
[ I I
PSF(NOME): Localidade
PACS(NOME): Localidade

04. NOME DO ACS

05. FAMILIA I__|__I__|
@

LEGENDA: @ -

CADASTRO SOCIAL(SS/SPAS)

- PROGRAMA BOLSA ESCOLA (SEBE)
- CADASTRO SOCIAL COMPLEMENTAR (SE)
- CADUNICO
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00. Nome da Mde ou Representante Legal:

1. Identificacio do domicilio

01. Tipo de Logradouro ... .

02.Endereco Atual ..

N I I I I |

M 900 |

|7 9998, |

03. Ndmero .. .
| | | |

NN
L Ll peee | |

07. Ponto de Referéncia .. .

08. Municipio (onde reside) ... ()

09. UF | 10. DDD | 11. Telefone para contato

e 1

2. Caracteristicas do domicilio

s 23

1. Vizinho
2. Parente/ Amigo

3.Préprio

12. Proprietério do Telefone“._._

4.Comunidade

13. Situacdo .. .‘ 14. Tipo de Construgdo W 15.Andamento da Conslrugéo. . 16. Tipo de Piso ._. 17. Tipo de Cobertura “
1 Préprio 4. Cedido 7. Outro 1.Tijolo/Alvenaria 4.Taipa ndo Revestida 7. Outro 1.Sem informagdo 4.Em acabamento 1.Terra batida 4.Ceram/Made/Pedra 1. Plastico / Lona 4. Telha Ceramica
2.Alugado  5.0cupado 8.N#o Informado 2.Adobe 5.Madeira 8.Madeirite 2.Iniciada 5.Pronta 2.Contrapiso 5. Ndo informado 2. Zinco / Eternit 5. Nao Informado
3.Arrendado 6. Financiado 3.Taipa Revestida _6.Material Aproveitado 9.Nio inf. 3.Paralisada 6.0utros 3.Tijolo/Cimento 3. Laje
18.Tipo de Ilumina¢io@ @ @ @ 19. Tipo@@ @ | 20- Gleba da Terra@ @ 21.Destino do Lixo —» 22. Se Destino do Lixo = Coletado: @ 23. Se Destino do Lixo = Céu Aberto:
1.Rel6gio Préprio 5. Vela 1.Casa 1.Proprietario 5.Préprio Parente 1.Coletado 5.0utro | Frequéncia Tipo de Coleta
2.Sem relégio 6. Outro 2.Apt°. 2.Posseiro 2.Queimado . 1.4 a7 vezes p/ semana 1. Caminhdo 1.Terreno baldio .3.Barreira
3.Rel6gio Comunitario 3.Coémodo 3.Arrendatdrio 3.Enterrado . . 2.2 a3 vezes p/ semana 2. Carroca ou Coleta Especial 2.Canal/Rio/Maré 4.Outro
4.Lampido 4.0utros 4.Préprio Patrdo 4.Céu aberto 3. Semanal (1 vez p/ semana) 3. Container

24 .Instalagdes Sanitdrias (1= Sim /2= Nao)
Possui banheiro (sanitdrios) ? @ @

[]

|:| Com descarga com dgua encanada?

|:| Dentro de casa? Com pia?

25. Escoamento Sanitirio —>
1.Rede Piblica  6.0utros
2.Fossa rudimentar
3.Fossa séptica
4.Vala
5.Céu aberto

26.

L]
[]
[]

27. Se Escoamento Sanitdrio = Fossa
(responda 1= Sim /2= Nio) .

Se Escoamento Sanitdrio = Rede Piblica (responda 1= Sim /2= Nao)
Ligado a rede de Drenagem Pluvial .

Ligado a ramal Condominial ( no Terreno/Lote) I:l Vasa para Rua

Ligado a ramal na Rua I:l Vasa/Retorno em cas: |:| Extravasa ou Estoura?

|:| Ligado a Rua? |:| Préximo Barreira?

(responda 1= Sim /2= Nio)

28. Se Esc. Sanitdrio = Céu Aberto

|:|Canal / Rio / Maré |:| Rua
Dl'erreno Baldio |:|Outro

29 Tratamento de dgua

|:| 1.Filtragdo 5.0Outro

2Fervura @@ @

1.Rede Piblica

30. Tipo de abastecimento de dgua

|:| 2.Poco/Nascente

31. Agua Encanada no Domicilio . .

|:| 1.Possui d4gua encanada

32. Armazenamento de Agua (1= Sim /2= Nio) .

|:| Caixa d’dgua com tampa |:| Cisterna com tampa |:| Outros

3.Torneira na rua

33. Murigoca no Domicilio @)

|:| 1. Muito 3. Ndo tem

3.Cloragdo 3.Carro Pipa |:|
4.Sem tratamento 4.0utro 2.Torneira somente no terreno 4.Nido possui Caixa d’dgua sem tampa |:|Cisterna sem tampa |:| Nio armazena 2. Pouco
34.Tipo de Localidade 35. Posigdo da Casa (Risco) 36. N°. Comodos | 37.Animais: (Informe a quantidade) . 38. Codigo EAS / MS . .
1. Urbana .. . 1. Palafitas (em cima de canais / maré / mangue) 3.Barreira (3 passos para cima ou para baixo) . |_| |_|
2. Rural 2. Alagdvel (alaga pelo menos 1 vez no ano) 4. Nio fica em drea de risco Doméstico Grande Porte L1

39.Nome do estabelecimento de assisténcia a saide

40. Programa que cobre o domicilio

[ YO PACS - Programa de Agentes PSF - Programa de Similares |:|
| | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | | Comunitdrios de Satide Satide da Familia ao PSF Outro
3. Caracteristicas da familia
41.Quantidade de membros 42.Quantidade de deficientes 43. N° pessoas que vivem da renda desta familia 44 Banco (onde recebera o beneficio) . . .
. .. . |:|:| .. . |:|:| ... |:|:| 1. Correios 2. Banco do Brasil 3. Caixa Econdmica 4. Lotérica 5. Néo informado

45. Quantidade. de mdes amamentando 47. Bens Patrimoniais . . 48. Veiculo automotor . Ano Fabricacdo | 49. Bens de Consumo . .

oeo [] [ewoa [ - O T T 1 ]| [Jrusewe L] [] [raao []

Outra Casa Carroga Outro Lote 2 - Moto Telefone Bicicleta Apar. Som Radio Nio tem

46. Quantidade. de_mulheres gravidas |:| Estab. Comercial |:| Barraca |:| Nio tem Valor Atual: | | | | | | | | |:| Tv cores |:| Migq. costura |:| Fogio a gas |:| Liquidificador

oee [ [ oenser [ []

Tv p/b Geladeira Méq. Lavar Videocassets
50. Despesas Bésicas da Familia ~ Valor em R$ Doc. 0000 Valor em R$ Doc Valor em R$ Doc.
1. Aluguel da Moradia | | | | | | 4. Agua | | | | | | | | | 7. Transporte | | | | | |
2. Prestacao da Moradia | | | | | | | | 5. Luz | | | | | | | | | 8. Medicamentos | | | | | | | | |
3. Alimentagao | | | | | | | | 6. Gis | | | | | | | | | 9. Outros Gastos | | | | | | | | |
4. Lista de pessoas da familia residentes no domicilio
N°. Ordem Nome (C leto e sem abreviacio) N°. Ordem Nome (C leto e sem abreviacio)
01 07
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02 08
03 09
04 10
05 11
06 12

00. Nome da Mde ou Representante Legal

5. Dados da Pessoa

51. N° 52. Nome Completo da pessoa (sem abreviacoes)

deordem | @ @@ @
.ﬁ.
[ 11 ] | N I I O O ) A

53. Sexo

1.Masculino

54.Data Nascimento

2.feminino | | | | |

55. Nacionalidade ... . 56. Nome do pais de origem (se estrangeiro)

|:| 1.Brasileira 3. Estrangeiro ... .

2. Brasileiro Naturalizado

57. Data Chegada ao Brasil

58. Municipio de origem (cidade onde nasceu)

60. Data de chegada ao Municipio

59. UF 61. Estado Civil ... .
Q0

62. Raga / Cor... ()

1. Branca 3.Parda 5.Indigena |:|

0 >*H

63. Tipos de deficiéncias

w1 L

. . 1. Solteiro(a) 3.Divorciado(a) 5.Vidvo(a) 7.Separado(a) judicialmente Surdez Mental
| | | | | D | 2. Casado(a) 4. Separado(a) 6ALD Simples 2. Negra 4. Amarela
64. Nome completo do pai 65. Nome completo da mae
66. Se o(a) esposo(a) ou o(a) companheiro(a) reside no domicilio | 67. Situagdo Especial . .
(informar o n° de ordem correspondente, se nio 99)
|:|:| .. . 1.Portador de deficiéncia incapaz de prover seu proprio sustento 3.Crianca/adolescente sob protecdo especial 5.Crianga de 0 a 6 anos atendida por desnutri¢do (Prog.Alimentar)
2. Portador de doenga cronica 4.Adolescente sob medida sécio-educativa  6.Crianca/Adolescente com situagio de risco (Trabalho infantil)
68. Tempo de moradia . 69. Se grdvida (informar més de 70.Amamentando 71. Se crianga de 0 a 6 anos com quem fica? . o . 72. Beneficidrio prioritdrio para o Programa Bolsa-Alimentacao ?
|:|:| gestagdo) .. . |:| S — Sim 1. Pai / Mae 3. Avd / Avé 5.Creche 1-Sim
Ano(s) Més(es) N - Nio . 2. Irmdo / Irma 4. Sozinho(a) 6.0utros 2 —Nao
73. Participa de algum Programa do Governo Federal ou recebe beneficio social ? .. .
|:| Bolsa Crianga Cidada |:| Agente Jovem |:| Bolsa-Escola |:| LOAS/BPC |:| Bolsa-Alimentagido |:| Previdéncia Rural |:| PRONAF |:| PROGER
PETI
Data /1 Data /I Data /I Data /I Data /1 Data /1 Data /I Data /1
Valor I__|__ ||| Valor|__I__ ||| Valorl___I__ ||| Valorl ||| | Valorl__I__ ||| Valorl___I_ || || Valorl I ||| | Valorl__ |1 I |
Tipo do Beneficio 1 — Rural |:|
2 — Urbano Outros Data /1 Valor I___I__ I ||| Nenhum
6. Documentos
74. N° de Identificagdo Social_- NIS 75.N° da Carteira de Identidade - CI @ @@ @ 0000 000 ‘6. Complemento o000 77. Orgdo

T

81. N° do Termo ....

80. Tipo de Certiddo Civil . . . .
I:j 91. Nascimento
92. Casamento . . .

86.  Nome do Cartério de Registros e Titulos de Documentos

‘ 87.N°do CFF @ @@ @



88 N° da Carteira Profissional - CTPS 89. Série da CTPS 90. Data Emissao 91. UF 92. N° do Titulo de Eleitor 93. Zona 94. Segdo 95. Cartdo de Vacina
o000 0000 000 o0 00 000 00 s-sim @@ @
N I S I [ LTI ]]] |®@® N I O B R [ A

96. Tipo de documentos apresentados . . .

|:| Cartdo de Vacina |:| Carteira de Identidade |:| Carteira Profissional |:| Certiddo de Nascimento |:| Contas (dgua, luz ou telefone) |:| Declaracdo do diretor da Escola |:| Declaragdo do empregador |:| Histérico escolar

|:| Certidao de Casamento |:| Titulo de Eleitor |:| NIS |:| CPF |:| Outros

00. Nome da Mde ou Representante Legal

7. Qualificaciio Escolar

97. Tipo de Escola | 98. Nome da Escola 99.Grau de | 100. Modalidade / 101.Série 102. Matricula

que frequenta .... N Co sicia Ensino .. .
“"D|||||||||||||||||||||||||||||||||||||||W“ 19 LTI

8.Qualificacdo Profissional

103. Capacitacdo 104. Situacao Mercado 105. Insc. SINE 106. Data Admissao 107. Data Demissao 108. CNPJ / CEI da Empresa. . .
Profissdo: L LX)

de trabalho S - sim @@ ol X'} Més/Ano
v 0000 [T OV
Ocupagiio: eceo NNio @] | [ | [ ||| | | ©®@ N I O I

109. Nome da empresa em que trabalha (se desempregado ultimo emprego) .. .

9. Composicio da Renda

110. Remuneragio deste emprego 111. Renda de Aposentadoria/Pensdao/ PBC 112. Renda de Seguro desemprego 113. Renda pensio alimenticia 114. Aluguel 115. Outras Rendas
Valor em R$ (sem os centavos) Valor em R$ (sem os centavos) Valor em R$ (sem os centavos) Valor em R$ (sem os centavos) Valor em R$ (sem os centavos) Valor em R$ (sem os centavos)

| | | 000® | 000® | | | | | 009 | | | | (0000 | | | | | | cc0® | | ©C®® | | | |

10. Relacéo familiar

116. Parentesco com relaciio a mie/ responsével legal da familia @ @@ @
|:|:| 1. Mae / Responsavel legal 3. Companheiro(a) 5. Pai 7.Irmao/Irma 9.Genro/Nora 11.Primo(a) 13. Neto(a)  15.Adotivo(a) 17.Enteado(a)  19.Sem parentesco

2. Esposo(a) 4. Filho(a) 6.Av0/ Avé 8. Cunhado(a) 10.Sobrinho(a) 12.Sogro(a) 14. Tio(a) 16.Padrasto/Madrasta 18.Bisneto(a) 20.0Outros 21. Dependente Legal

I:‘Vﬁ.rmg) de ordem da Mae / Responsdvel Legal |:|:| ‘ 1.18..56 reside com o pai , informar o nimero de ordem do pai , se ndo, informar 99 |:|:| \ 119. Se reside com a mae, informar o n° de ordem da mae, se ndo, informar 99 |:|:|
da familia

Legenda

97. Tipo de Escola: 1 - Piblica Municipal 2 - Piblica Estadual 3 - Piblica Federal 4 - Particular 5 - Outra 6 - Nio Frequenta

99. Grau de Instrucio:

1. Analfabeto 2. Até a 4 série incompleta do ensino fundamental 3. Com 4’ serie completa do ensino fundamental 4. De 5" a8 serie incompleta do ensino fundamental 5. Ensino fundamental completo 6. Ensino medio incompleto 7. Ensino medio completo
8. Superior incompleto 9. Superior completo 10. Especializacao 11. Mestrado 12. Doutorado
104. Situacido Mercado de Trabalho: 1. Empregador 2. Assalariado com carteira de trabalho 3. Assalariado sem carteira de trabalho 4. Autonomo com previdencia social 5. Autonomo sem previdencia social 6. Aposentado/pensionista
7. Trabalhador rural 8. Empregador rural 9. Nio trabalha 10. Outra 11. Desempregado 12. Biscatgiro
| MUNICIPAL 1|1 ESTADUAL | |I---- PARTICULAR OU OUTRAS ---|

100.Modalidade//Composiciio Ensino 101.Série 100.Modalidade//Composiciio Ensino 101.Série 100.Modalidade/ / Comp. Ensino  101. Série 101. Série
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01 Educ. Infantil - Ciclo 2 Grupo IV 05 Jardim 1T 38 Educ. Especial - Ciclo 4 Ano 2

02 Educ. Infantil - Ciclo 2 Grupo V 06 Jardim IIT 71 Educ. Infantil Especial - Ciclo 2 Grupo IV
03 Educ. Infantil - Bergdrio 01 Maternal T 72 Educ. Infantil Especial - Ciclo 2 Grupo V
04 Educ. Infantil - Ciclo 1 Grupo I 02 Maternal IT 73 Educ. Infantil Especial - Ber¢drio

05 Educ. Infantil - Ciclo 1 Grupo II 03 Maternal IIT 74 Educ. Infantil Especial - Ciclo 1 Grupo I
06 Educ. Infantil - Ciclo 1 Grupo IIT 04 Jardim i 75 Educ. Infantil Especial - Ciclo 1 Grupo IT

10 Ens. Fundamental - Ciclo 1 Ano 1
11 Ens. Fundamental - Ciclo 1 Ano 2
12 Ens. Fundamental - Ciclo 1 Ano 3
13 Ens. Fundamental - Ciclo 2 Ano 1
14 Ens. Fundamental - Ciclo 2 Ano 2
15 Ens. Fundamental - Ciclo 3 Ano 1
16 Ens. Fundamental - Ciclo 3 Ano 2
17 Ens. Fundamental - Ciclo 4 Ano 1
18 Ens. Fundamental - Ciclo 4 Ano 2
21 Ens. Médio - Ano 1

22 Ens. Médio - Ano 2

23 Ens. Médio - Ano 3

30 Ens. Especial - Ciclo 1 Ano 1

31 Ens. Especial - Ciclo 1 Ano 2

32 Ens. Especial - Ciclo 1 Ano 3

33 Ens. Especial - Ciclo 2 Ano 1

34 Ens. Especial - Ciclo 2 Ano 2

35 Ens. Especial - Ciclo 3 Ano 1

36 Ens. Especial - Ciclo 3 Ano 2

37 Ens. Especial - Ciclo 4 Ano 1

07 CA (alfabetizagdo)

08 1*.Serie do Ensino Fundamental
09 2°.Serie do Ensino Fundamental
10 3*.Serie do Ensino Fundamental
11 4*.Serie do Ensino Fundamental
12 5% Serie do Ensino Fundamental
13 6" Serie do Ensino Fundamental
14 7°.Serie do Ensino Fundamental
15 8*.Serie do Ensino Fundamental
16 1* Série do Ensino Médio

17 2* Série do Ensino Médio

18 3* Série do Ensino Médio

07 CA (alfabetizagio)

08 1*.Serie do Ensino Fundamental
09 2*.Serie do Ensino Fundamental
10 3*.Serie do Ensino Fundamental
11 4*.Serie do Ensino Fundamental
12 5% Serie do Ensino Fundamental
13 6°.Serie do Ensino Fundamental
14 7°.Serie do Ensino Fundamental

76 Educ. Infantil Especial - Ciclo 1 Grupo IIT
81 Educ. Especial Jovens e Adultos - Modulo I
82 Educ. Especial Jovens e Adultos - Modulo 1T
82 Educ. Especial Jovens e Adultos - Modulo IT
83 Educ. Especial Jovens e Adultos - Modulo IIT
83 Educ. Especial Jovens e Adultos - Modulo III
84 Educ. Especial Jovens e Adultos - Modulo IV
84 Educ. Especial Jovens e Adultos - Modulo IV
85 Educ. Especial Jovens e Adultos - Modulo V
85 Educ. Especial Jovens e Adultos - Modulo V
91 Educ. Basica Jovens e Adultos - Médulo I

92 Educ. Bésica Jovens e Adultos - Médulo 1T
92 Educ. Bésica Jovens e Adultos - Médulo 11
93 Educ. Basica Jovens e Adultos - Médulo I11
93 Educ. Bésica Jovens e Adultos - Médulo IIT
94 Educ. Bésica Jovens e Adultos - Médulo IV
94 Educ. Basica Jovens e Adultos - Médulo IV
95 Educ. Bésica Jovens e Adultos - Médulo V
95 Educ. Bésica Jovens e Adultos - Médulo V

15 8a.serie do ensino fundamental
05 Jardim IT

06 Jardim IIT

01 Maternal I

02 Maternal IT

03 Maternal IIT

04 Jardim I

07 CA (alfabetiza¢do)

08 1°.Serie do Ensino Fundamental
09 2°.Serie do Ensino Fundamental
10 3*.Serie do Ensino Fundamental
11 4%.Serie do Ensino Fundamental
12 5%.Serie do Ensino Fundamental
13 6".Serie do Ensino Fundamental
14 7*.Serie do Ensino Fundamental
15 8%Serie do Ensino Fundamental
07 CA (alfabetiza¢do)

08 1?.Serie do Ensino Fundamental
09 2°.Serie do Ensino Fundamental
10 3*.Serie do Ensino Fundamental
11 4*.Serie do Ensino Fundamental
12 5*.Serie do Ensino Fundamental
13 6°.Serie do Ensino Fundamental
14 7%.Serie do Ensino Fundamental
15 8.Serie do Ensino Fundamental

11 Ensino Fundamental - 1° serie
12 Ensino Fundamental - 2° serie
13 Ensino Fundamental - 3 serie
14 Ensino Fundamental - 4° serie
15 Ensino Fundamental - 5° serie
16 Ensino Fundamental - 6* serie
17 Ensino Fundamental - 7* serie
18 Ensino Fundamental - 8" serie
21 Ensino Médio - 1* Série

22 Ensino Médio - 2° Série

23 Ensino Médio - 3* Série

31 Educagdo Especial - 1° Série
32 Educagdo Especial - 2* Série
33 Educagio Especial - 3* Série
34 Educagio Especial - 4* Série
35 Educagdo Especial - 5* Série
36 Educagdo Especial - 6* Série
37 Educagio Especial - 7* Série
38 Educagdo Especial - 8* Série
51 Supletivo - 1°* Fase

51 Supletivo - 1* Fase

52 Supletivo - 2° Fase

52 Supletivo - 2° Fase

53 Supletivo - 3* Fase

53 Supletivo - 3* Fase

54 Supletivo - 4* Fase

54 Supletivo - 4°* Fase

08 1* Série do Ensino Fundamental
09 2* Série do Ensino Fundamental
10 3* Série do Ensino Fundamental
11 4* Série do Ensino Fundamental
12 5% Série do Ensino Fundamental
13 6° Série do Ensino Fundamental
14 7* Série do Ensino Fundamental
15 8" Série do Ensino Fundamental
16 1* Série do Ensino Médio

17 2* Série do Ensino Médio

18 3* Série do Ensino Médio

08 1* Série do Ensino Fundamental
09 2* Série do Ensino Fundamental
10 3* Série do Ensino Fundamental
11 4* Série do Ensino Fundamental
12 5% Série do Ensino Fundamental
13 6" Série do Ensino Fundamental
14 7* Série do Ensino Fundamental
15 8* Série do Ensino Fundamental
08 1* Série do Ensino Fundamental
09 2* Série do Ensino Fundamental
10 3* Série do Ensino Fundamental
11 4* Série do Ensino Fundamental
12 5% Série do Ensino Fundamental
13 6 Série do Ensino Fundamental
14 7* Série do Ensino Fundamental
15 8* Série do Ensino Fundamental

01. Maternal I

02. Maternal IT

03. Maternal ITT

04. Jardim I

05. Jardim IT

06. Jardim I1I

07. CA (alfabetizagio)

08.1% série do ensino fundamental

09. 2% série do ensino fundamental
10. 3" série do ensino fundamental
11. 4* série do ensino fundamental
12. 5 série do ensino fundamental
13. 6" série do ensino fundamental
14. 7% série do ensino fundamental
15. 8" séries do ensino fundamento
16. 1* série do ensino médio

17. 2* série do ensino médio

18. 3" série do ensino médio

]

00. Nome da Mde ou Representante Legal

11. Identificacdo do agricultor familiar

120. N° [ 121. Nome Completo do(a) agricultor(a) (sem abrevia¢des)

de ordem ...
.’.
I I I S I A S S O

122. Apelido do(a) agricultor(a) (sem abreviagdes)

123. N° de ordem da mde / responsdvel

legal da familia .. .

1]

12. Organizacio Social

124. Organizagdo a que pertence @@ @

I:' Sindicato |:| Cooperativa I:' Associacdo I:' Quilombos

I:' Nenhuma

I:' Outra

13. Estrutura da Atividade Agropecuaria

125. Localizagdo do domicilio 126.Condig¢do de posse e uso da terra

Reside em: Q@ @

1.Estabelecimento rural
2.Aglomerado rural préximo
3.Aglomerado urbano préximo

|_| Arrendatdrio(a) |:| Comodatdrio(a)

|:| Proprietdrio(a) |:| Pardeiro(a)/Meeiro(a) |:| Assentado(a) INCRA

|_| Beneficidrio(a) do Banco da Terra

|:| Posseiro(a)
|_| Nio se aplica
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127 .Caracterizagdo da atividade 00 128. Area do estabelecimento ( em hectares)
|:| 000

|:| Agricultor(a) |:| Silvicutor(a) Extrativista vegetal
I:' Aquicultor(a) |:| Pescador(a) artesanal I:' Outra

14. Composicio da renda bruta familiar (anual)
129. Ano agricola 130.Perdas na produg@o agropecudria 131.Renda bruta das atividades 132.Renda bruta de outras atividades 133.Renda bruta de atividades ndo agropecudrias
més / ano Q@ @ neste ano agricola (valor em percentual) agropecudrias (valor em real) agropecudrias (valor em real) excluindo proventos de beneficios previdenciarios

S-Sim Q@@ 000 s (valoremreal) @@ @

de / até / N — Nio Quanto % R$ R$ R$

15. Forca de trabalho além da familiar
134.Contrata empregados(as) eventuais 135.N° empregados(as) permanentes contratados(as) 136.Administracdo do estabelecimento

S-Sim Q@@ 1. Pela familia 2. Por administrador(a) remunerado(a)

|:| N - Nio |:|:| oo o 3. Outro(a) @@ @

16. Declaraciio do(a) beneficidrio(a)
Declaro, sob as penas da lei (art. 299 do Cédigo Penal), que as informagdes acima correspondem a verdade.
] 1)

Recife, de de
Assinatura do(a) Beneficiario(a)
Imprimir Polegar

Legend
Atividades Agropecudrias
Bovinocultura de leite ~ Ovinocultura Sericicultura  Olericultura
Caprinocultura Suinocultura Fruticultura

17. Termo de Responsabilidade

18. Dados da Inscricio

Declaro, sob pena da Lei, que todos os dados e informacdes contidos neste pedido de Inscri¢do no Programa BolsaAlimentagao sao a
expressdo da verdade e que tenho ciéncia de que posso ser excluido(a) do Programa, bem como sofrer penalidades por pratica de fraude
ou omissdo de informacao.

Recife, de de

Assinatura da Mae ou Responsavel Legal

Imprimir Polegar

137. Data Inscricio :: @@ @ @

138. Nome do Entrevistador:

139. Assinatura:

19. Informacdes Complementares do Entrevistador

20. Informacdes Visitas

140. Visita Domiciliar @@ @ 141. Alteragdes 000

S - Sim I:' N -Nio I:' S - Sim I:' N. Nio
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Resumo:

@ CADASTRO SOCIAL (SS/SPAS) 94 campos 100 %

@ - PROGRAMA BOLSA ESCOLA (SEBE)
Q- CADASTRO SOCIAL COMPLEMENTAR (SE)
@@COMUM

@@ CAPASTRO SOCIAL (SE) *

@ - CADUNICO

* SEBE + complementar - campos comuns;

57 campos
70 campos
43 campos
84 campos

67 campos

60%
74%
51%
89%
71%
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