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O direito nas politicas sociais brasileiras:
um estudo sobre o Programa Bolsa Familia®

Diogo R. Coutinho

1. Introducéao

Especialistas afirmaram que se alguém se dedicar a estudar as prin-
cipais mudancas ocorridas na sociedade brasileira na primeira década
do século XXI, poderia chamd-la de “década da redugio da desigualdade
de renda ou da equalizacdo de resultados”. A década de 1990 teria sido
a da “conquista da estabilidade econdmica” e a de 1980 a “década da
redemocratizacéo™.

De fato, desde o ano de 2001 nio apenas a pobreza, mas também a
desigualdade de renda, medida pelo coeficiente Gini, vém diminuindo de
forma inédita no Brasil®. Entre 2001 e 2008, provavelmente pela primeira

& Este texto corresponde a relatério parcial produzido no ambito da pesquisa
Lands - law and the new developmental state, coordenada por David Trubek
(Universidade de Wisconsin, Madison, EUA). Para mais informagcdes sobre essa
investigagao, ver o site http:/law.wisc.edu/gls/lands.html.

: Marcelo Neri et al. Miséria e a nova classe média na década da desigualda-
de, 2008. Publicac¢ao do Centro de Politicas Sociais, Instituto Brasileiro de Eco-
nomia, Fundagio Getulio Vargas. Disponivel em: <http://www.fgv.br/cps/desi-
gualdade>. Acesso em: 14 set. 2010, p. 13.

2 Para medir a distribuigao e a desigualdade de renda no Brasil sdo utilizados
dois indicadores: o fndice Gini, para medir a distribui¢io pessoal da renda, e a
participagdo das rendas do trabalho no PIB, para medir a distribui¢&o funcional
(ou global) da renda. No caso brasileiro, o fndice Gini é calculado com base na
PNAD (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE). Como a quase totalidade das rendas declara-
das na PNAD correspondem a rendas do trabalho e a transferéncias piiblicas, a
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vez na histéria de um dos paises mais desiguais do mundo, os ricos perde-
ram e os pobres ganharam. O coeficiente Gini, que em 2001 era igual a
0,59, decresceu constantemente, chegando a 0,55 em 2008. Nesse perio-
do, a renda dos 10% mais pobres cresceu seis vezes mais rapido que a
renda dos 10% mais ricos®. Em 2009 o Gini brasileiro, que foi um dos mais
altos do mundo no final da década de 1980, baixou a 0,54. Durante esse
mesmo periodo, timidamente, a economia cresceu em média 3,3% ao ano.

Ha& autores que, diante desse cendrio, sugerem que o Brasil, mes-
mo com indices ainda muito elevados de desigualdade (sobretudo
entre as rendas do detentores de capital e dos trabalhadores assala-
riados), vem experimentando um ciclo virtuoso de crescimento
combinado com reducéo da desigualdade®. Esse ciclo, na préitica, es-
taria transformando estruturalmente o Welfare State brasileiro®,

desigualdade medida pelo Gini nao € inteiramente adequada para revelar a dis-
tribuigdo da renda entre trabalhadores, de um lado, e empresarios, banqueiros,
latifundiérios, proprietarios de bens/iméveis alugados e proprietérios de titulos
publicos e privados, de outro. Como explica Jodo Sicsi, “[s]egundo dados do
IBGE a soma dos salérios e das remuneragées de auténomos, em 2005, atingiu
58,4%; em 2006, 58,9%; e, em 2007, 539,4%. O IBGE ainda nio divulgou dados
de 2008 e 2009. Contudo, é possivel calcular os niimeros para esses anos com
base na Pesquisa Mensal de Emprego e nas Contas Nacionais Trimestrais, am-
bas do IBGE. O técnico do Ipea Estévao Kopschitz estimou que, em 2008, o
valor alcangado foi de 60,1%; em 2009, foi de 62,3%". Isso revelaria, para Sicsq,
um “movimento positivo da distribuigio funcional da renda favorével aos traba-
lhadores nos iltimos anos”, que se somaria & queda do coeficiente Gini (Jodo
Sicsy, Nimeros da distribui¢éo de renda, Folha de S. Paulo, 13-10-2010).
Ricardo Paes de Barros, Mirela de Carvalho, Samuel Franco e Rosane Mendon-
¢a, A importincia da queda recente da desigualdade na reducio da pobreza,
2007. 1256 Texto para Discussdo Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada, p. 16. Ver ainda Sergei S. D. Soares, O ritmo da queda da desigualda-
de no Brasil, 2010. 30 Revista de Economia Politica 3, p. 368.

4 O coeficiente Gini chegou a 0,63 e 1989.

Renato Boschi, Estado desenvolvimentista no Brasil: continuidades e incerti-
dumbres, 2010. 2 Ponto de Vista, p. 24.

Sobre a ideia de um Estado de Bem-Estar no Brasil, marcado pelo forte papel do
governo no desenvolvimento da dindmica capitalista de industrializagio tardia e
na regulacio das transformagdes sociais como um tipo distinto do Estado de Bem-
Estar Social europeu clédssico, oriundo das revolugdes burguesas, ver S. M. Draibe,
Welfare State no Brasil: caracteristicas e perspectivas, 1993, 8 Caderno de Pes-
quisas do Niicleo de Estudos de Politicas Publicas — NEPP, Universidade Esta-
dual de Campinas, p. 7. Para uma discuss&o a respeito dos tragos peculiares desse
Welfare State brasileiro, ver L. Aureliano e S. Draibe, a especificidade do Welfare
State brasileiro, in MPAS/Cepal. Economia e desenvolvimento: reflexdes sobre
a natureza do bem-estar, v. 1, Brasflia, MPAS/ Cepal, 1989.
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historicamente centralizado, segmentado e elitista, por meio de uma
“expansio da fronteira social”.

Aumentos do gasto em educago, incrementos reais no salario minimo,
investimentos em capacitag¢io para o trabalho, programas de microcrédito,
alteragdes nos mecanismos contributivos da previdéncia social, a combina-
¢é@o de transferéncias governamentais focalizadas com programas univer-
sais, estabilidade, inflacdo baixa e a possibilidade de expanséo do mercado
interno e de inser¢éo competitiva seriam, nesse contexto, atributos de um
novo padrio de desenvolvimento marcado pela inclusdo social simultanea
ao crescimento. Qutros autores sugerem que esse ciclo virtuoso se distin-
guiria do desenvolvimentismo do periodo de substitui¢do de importagdes
por ndo trazer consigo certos tracos negativos de estatismo’.

Mesmo que se afirme que nao hé evidéncias suficientemente robustas
para concluir que o Brasil vive de fato um ciclo de desenvolvimento que se
possa designar qualitativamente como novo, pode-se com alguma seguranga
dizer que os ganhos de equidade que o Brasil alcangou na dltima década re-
sultam de uma conjungao de cendrios econdmicos, iniciativas e politicas pu-
blicas, dentre as quais o0 Programa Bolsa Familia (PBF), criado no Brasil em
2003 e desde entdo em processo de implementagio e aperfeicoamento®.

i O “novo ativismo estatal”, diferentemente de seu antecessor dirigista, seria mar-
cado por estruturas politicas descentralizadas, que permitem liberdade de agéo
nos niveis regional e local. Além disso, nesse novo padrio de a¢do publica, as
relagdes com o setor privado ndo passam mais pela imposigio, pelo poder ptibli-
co, de estratégias competitivas para o setor privado. Por meio de um didlogo
piiblico-privado permanente e cooperativo sdo estimulados e induzidos setores
da economia ligados 4 inovagdo e as novas tecnologias. Por fim, no campo da
politica social, estaria em curso a substituicdo do padrao de intervengdo marca-
do por relagdes clientelistas que direcionava recursos do consumo para o inves-
timento. Um novo tipo de politica social, que privilegia os mais pobres sem per-
das de desempenho econémico ou maiores impactos fiscais, estaria sendo forja-
do. Exemplos disso seriam, nos 1iltimos quinze anos, as reformas dos servigos
sociais bdsicos como satide publica, educagio, seguranga social e a expansio
sem precedentes de beneficios direcionados aos mais pobres. Ver Glauco Arbix
e Scott B. Martin, Beyond developmentalism and market fundamentalism
in Brazil: inclusionary state activism without statism, 2010, paper presented at
the Workshop on “States, development, and global governance” Global Legal
Studies Center and the Center for World Affairs and the Global Economy
(WAGE), University of Wisconsin, Madison. Uma discusséo teérica do novo de-
senvolvimentismo na Ameérica Latina ver Luiz Carlos Bresser-Pereira, F'rom old
to new developmentalism in Latin America, 2009, disponivel em: <http:/
www.bresserpereira.org.br/papers/2009/09.08.New_DevelopmentalismLatin_
America-TD193.pdf>. Acesso em: 13 out. 2010.

& Para Neri, “a renda do trabalho explica 66,86% da redugédo da desigualdade entre
2001 e 2008, a seguir vém os programas sociais, com destaque ao Bolsa Familia e
seu antecessor Bolsa Escola, que explicam 17% da reduc@o da desigualdade,
enquanto os beneficios previdencidrios explicam 15,72% da desconcentragio de
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O PBF serve a mais de 12 milh&es de familias e tem sido considerado
uma politica barata (seu custo estimado é de 0,35% do PIB brasileiro)®
e eficaz no combate a pobreza e na reducéo da desigualdade', Além dis-
so, seu grau de focalizagdo é considerado bom (80% dos recursos do
Bolsa Familia chegam aos 23% mais pobres!?), tendo em vista sua ampli-
tude geografica, sua complexidade administrativa e niimero de benefici-
érios a que se dirige.

O PBF € uma transferéncia de renda condicionada (conditional cash
transfer, ou CCT) que beneficia familias pobres com renda mensal por
pessoa entre R$ 70 (US$ 41'2) e R$ 140 (US$ 82). Sdo quatro os benefi-
cios previstos: bdsico (R$ 68 ou US$ 40, pago as familias consideradas
extremamente pobres, com renda mensal de até R$ 70 ou US$ 41 por
pessoa, mesmo que elas ndo tenham criangas, adolescentes ou jovens),
varidvel (R$ 22 ou US$ 13, pago as familias pobres, com renda mensal
de até R$ 140 por pessoa, desde que tenham criangas e adolescentes de
até 15 anos, sendo que cada familia pode receber até trés beneficios va-
ridveis), varidvel vinculado ao niimero de adolescentes no domicilio
(R$ 33 ou US$ 19,5, pago a todas as familias do PBF que tenham adoles-
centes de 16 e 17 anos frequentando a escola, sendo que cada familia
pode receber até dois beneficios varidveis vinculados ao adolescente) e
beneficio varidvel de cardter extraordindrio, cujo valor é calculado
caso a caso. Para obter as transferéncias de renda, os beneficisrios de-
vem cumprir condicionalidades nas areas de satide e educagio.

renda” (Marcelo Cortes Neri, A geografia das fontes de renda, Centro de Poli-
ticas Sociais, Fundagio Getulio Vargas, 2010).

g Serguei Soares, Rafael Perez Ribas e Fabio Veras Soares, Targeting and Covera-
ge of the Bolsa Familia Programme: why knowing what You measure is impor-
tant in choosing the numbers, 71 International Policy Centre for Inclusive
Growth (IPC-IG) Working Paper, 2010, p. 5. A porcentagem refere-se ao ano
de 2006.

4o Lindert menciona, com base na PNAD de 2004, que o PBF foi responsdvel por
algo em torno de 20-25% da “impressionante” redugio da desigualdade recente
no Brasil e por 16% da recente reducao da pobreza (Kathy Lindert, AnjaLinder,
Jason Hobbs e Bénédicte de la Briér. The nuts and bolts of Brazil's Bolsa Familia
Program: implementating conditional cash transfers in decentralized context,
2007, 0709 Social Protection Word Bank Paper, p. 8).

) Referido por Fabio Veras Soares, em entrevista concedida a revista brasileira
Epoca, em 6 de novembro de 2008 (O Bolsa Familia precisa ser ampliado e virar
um direito do pobre. Disponivel em: <http://revistaepoca.globo.com/Revista/
Epoca/1,,EMI16729-15254,00.html>. Acessado em 18 out. 2010. Ver ainda Fabio
Veras Soares, Rafael Perez Ribas e Rafael Guerreiro Osério, “Evaluating the Im-
pact of Brazil's Bolsa Familia: cash transfer programmes in comparative pers-
pective, 2007, 1 IPC (International Poverty Center) Evaluation Note.

% US$ 1 = R$ 1,7, aproximadamente,
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Na 4rea de salide, as familias cadastradas ac PBF assurnem o compro-
misso de vacinar e acompanhar o crescimento de criangas menores de 7
anos. Mulheres na faixa de 14 a 44 anos também devem submeter-se ao
acompanhamento médico e, se estiverem na condicio de gestantes ou
lactantes, devem realizar o exame pré-natal e o acompanhamento de
sua satde, bem camo da satide da crianca. Na drea de educagio, todas
as criancas e adolescentes entre 6 e 15 anos devem estar matriculados
em escolas e devem ter frequéncia mensal minima de 85% da carga ho-
raria. Estudantes entre 16 e 17 anos devem ter frequéncia de, no mini-
mo, 75% da carga horérial3.

Embora os conditional cash tramsfers sejam considerados uma
criagao latino-americana e venham sendo adotados por vérios paises em
diferentes continentes, pode-se dizer que PBF possui certas caracteris-
ticas que o tornam notavel no universo das transferéncias de renda con-
dicionadas voltadas para os mais pobres. Esses elementos distintivos do
PBF seriam, resumidamente, sua larga escala, seu mecanismo de gestio
descentralizada, a utilizagdo de mecanismos de estfmulo ao desempe-
nho administrativo dos Municipios que dele participam, seu papel de
“politica social integradora™ e o fato de poder ser descrito como um
“laboratério natural de inovagdo™s.

O PBF teria ainda provocado uma ruptura na tradi¢do de politicas
sociais brasileiras ao se firmar como o principal programa brasileiro de
redugédo da pobreza. Ele distinguiria, por isso, menos por se tratar de um
CCT e mais por passar a “monopolizar a politica dirigida & populagio
pobre em um pafs que possui uma das mais amplas, institucionalizadas e
burocratizadas politicas de assisténcia social a essa populagéao dirigida™®,

Se € de fato verdadeiro que o PBF vem introduzindo inovagdes de
politica e gestdo piblicas, quais seriam as fei¢des jurfdicas dessas ino-
vagOes? Tais caracteristicas ou tragos juridicos seriam também inova-
dores em relagéo ao padréo histérico de politica social no Brasil? Como

13 Além disso, criangas e adolescentes com até 15 anos em risco ou retiradas do
trabalho infantil devem participar dos Servigos de Convivéncia e Fortalecimento
de Vinculos (SCFV) do Peti (Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil) e
obter frequéncia minima de 85% da. carga horaria mensal.

1 Bastagli lembra que CCTs podem ser combinados com outras politicas no cam-
Po da assisténcia social com a finalidade de transformar arranjos fragmentérios
em sistemas inclusivos de politica social. Francesca Bastagli, From social safety
net to social policy? The role of conditional cash transfers in welfare state deve-
lopment in latin america, 60 International Center Sfor Inclusive Growth (IPC)
Working Paper, 2009, p. 2.

15 Lindert et al. The Nuts and bolts of Brazil’s Bolsa Familia Program, p. 2.

i S. M. Draibe, Brasil: Bolsa Escola y Bolsa Famfilia, in E. Cohen e R. Franco
(coords.), Tranferencias con corresponsabilidad: una mirada latinoamerica-
na, México: Flacso, 2006, p. 137-178.
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vém sendo, desde o ponto de vista Jjuridico, construidas e operadas tais
inovagdes?

Recentemente, uma hipétese de trabalho para as pesquisas no cam-
po das relagdes entre direito e desenvolvimento foi formulada. Ela cogi-
taria da existéncia de um “direito de um Estado neodesenvolvimentis-
ta”, a0 mesmo tempo em que lancaria um desafio de pesquisa empirica.
Observa David M. Trubek!":

Hoje ha um novo tema emergindo no campo do direito e desen-
volvimento. Trata-se do possivel surgimento de um novo Estado
desenvolvimentista [...] e suas implicagdes para o direito. [...] H&
evidéncias de que alguns paises estdo retornando a um papel
mais ativo na promocdo de crescimento e de equidade e um
novo corpo tedrico estd surgindo para auxiliar nesse desenvolvi-
mento e sugerir as dire¢des que ele deve tomar. Essas mudancas
na teoria e na prética merecem nossa ateng¢do porque elas po-
dem exigir que repensemos as teorias de direito e desenvolvi-
mento. O que vemos em alguns paises ndo é um simples retorno
& politica de desenvolvimento e aos modelos juridicos do passa-
do, mas a busca de um tipo muito diferente de Estado desenvol-
vimentista daquele que prevaleceu na Asia e na América Latina
nas décadas de 1960 e 1970. As novas teorias enfatizam o valor
da intervengéo do Estado, mas apontam para formas muito dife-
rentes de intervencao em relagio aquelas que foram praticadas
por muitas nagdes no passado. E a escassa informagao empfirica
que temnos sugere que alguns pafses estdo fazendo experiéncias
com novos tipos de intervencao. Tanto as novas teorias quanto
as préticas emergentes sugerem a necessidade de novas leis e
novos processos juridicos.

7 “Today, there is a new topic emerging in the field of law and development. This
is the possible emergence of a new developmental state [...) and its implications
for law. [...] There is evidence that some countries are returning to a more
active role in promoting both growth and equity and a new body of theory is
emerging which helps account for this development and suggests directions it
should take. These changes in theory and practice deserve our attention for
they could require rethinking theories of law and development. What we see in
some countries is not a simple return to the development policy and legal
models of the past, but rather a search for a very different kind of developmental
state than the one that prevailed in Asia or Latin America in the 1960s and
1970s. While the new theories stress the value of state intervention, they point
to very different forms of intervention that have been practiced by many nations
in the past. And the little empirical data that we have suggests that some
countries are experimenting with novel types of intervention. Both the new
theories and the emerging practices suggest a need for new types of laws and
legal processes” (David M. Trubek, Developmental states and the legal order:
towards a new political economy of development and law, 2009, 1075 Legal
Studies Research Paper Series, University of Wisconsin Law School, p. 2).

O direito nas politicas sociais brasileiras. um estudo o
sobre o Frograma Bolsa Familia Direito em Debate “ 79

Este artigo procurar identificar alguns dos papéis do direito em po-
liticas sociais. Por tris desse exercicio ests a suposi¢do de que se o de-
senvolvimento inegavelmente depende de boas decisges politicas e eco-
ndmicas, ele também € por certo produto de uma bem concertada
instrumentalizagio juridica. Subjacente estd também a premissa de que
o direito pode, praticamente falando, ser tanto um elemento que viabili-
za ou catalisa mudangas identificadas com o desenvolvimento, quanto
um empecilho a elas, cristalizando o status quo’®.

N&o € nada trivial, porém, avangar na identifica¢do de causalidades
entre direito e desenvolvimento. Ao longo da histéria, o direito, incrus-
tado em politicas econdmicas e sociais, desempenhou distintos papéis
na promocéo de objetivos publicos, e as experiéncias e trajetdrias nacio-
nais do século XX ilustram momentos em que o arcabougo juridico foi
intensamente empregado pelo Estado para promover a modernizagio, o
crescimento, a industrializacio, o investimento e, de modo geral, mu-
dangas estruturais, assim como periodos nos quais sua fungdo predomi-
nante foi impor limites ao Estado, protegendo individuos e estimulando
o funcionamento eficiente dos mercados?®,

Um elemento que torna a abordagem do tema mais dificil é o fato de,
além de poder ser instrumentalizado para diferentes finalidades em di-
ferentes momentos histéricos, o direito poder influenciar, definir e insti-
tucionalizar os fins aos quais serve, ele proprio, como meijo. Direitos,
ademais, podem ser entendidos, ao mesmo tempo, como requisitos e
como resultados do processo de desenvolvimento — ou como ambos. Ha,
ainda, o campo pouco explorado das relagbes envolvendo o direito e
institui¢des. Como o direito, ele préprio uma instituigéo, colabora para
moldar e articular institui¢ées cuja a¢io conduz a resultados desejaveis
do ponto de vista de uma certa concepgio de desenvolvimento?

Por isso, o estudo das relagées entre direito e desenvolvimento é
metodologicamente intrincado. Nele, as dimensdes histérica, politica,

18 Procurei analisar o modo como arranjos jurfdico-institucionais concorrem para
consolidar situagdes de desigualdade de renda e oportunidades no Brasil em
Diogo R. Coutinho, Linking promises to policies: law and development in an
unequal Brazil, 2010, 3 The Law and Development Review 2. Ali h4 também
um exercicio de andlise do PBF.

1 Para uma periodizagio a respeito das mudangas do direito e de seus papéis na
ecoromia vis-3-vis as transformacgoes de tipos ideais de Estado, ver David Tru-
bek e Alvare Santos, Introduction: the third moment in law and development
theory and the emergence of a new critical practice, in David Trubek e Alvaro
Santos. The new law and development: a critical appraisal, New York: Cam-
bridge University Press, 2006.
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tedrica, empirica, descritiva e normativa facilmente se confundem e
imbricam, impondo desafios & delimitacdo de pesquisas aplicadas,
bem como & extracdo de conclusdes e, no limite, & identificacio de
solugbes juridicas que possam ser replicadas ou testadas em diferen-
tes contextos de desenvolvimento.

Mais do que buscar ou definir causalidades, neste artigo busco iden-
tificar inferéncias defenséveis?’, baseadas no que pode ser observado em
um certo universo —localizado setorialmente, no tempo e no espago - de
politicas de desenvolvimento. E mais para entender o que o direito faz
do que para entender o que ele & 2!, procuro, enfim, indutiva e empirica-
mente, descrever um caso brasileiro que possa oferecer elementos e al-
guma contribui¢io para o bem-vindo debate sobre os papéis contempo-
raneos do direito no desenvolvimento.

Mais especificamente, o objetivo neste artigo serd identificar alguns pa-
péis desempenhados pelo direito (e pelos Jjuristas) no PBF. Sem necessaria-
mente procurar demonstrar que ele representa um tipo de politica social
propria de um “Estado neodesenvolvimentista”, analisarei seus atributos
Juridicos principais e, sobretudo, procurarei descrever o modo como o direj-
to publico o programa, oferece-lhe uma série de instrumentos de imple-
mentagdo e o estrutura desde uma perspectiva institucional.

Para tanto, como exercicio de contextualizagdo, o artigo apresenta,
inicialmente, um panorama das politicas sociais brasileiras das tultimas
décadas. Evidentemente, essa reconstitui¢io nio pretende capturar
toda a complexidade histérica dessas politicas. A periodizacio resumida
servird apenas para exibir apenas os tracos mais visiveis da construcio
paulatina do Estado de Bem-Estar Social brasileiro e, também, como um
exercicio preliminar de identificagio dos papéis de que se ocupou o ar-
cabougo juridico de direito piblico nesse processo. Nem todas as leis e
marcos juridicos importantes de cada periodo serio referidos, portanto.

Em especial, o periodo p6s-1988 (ano em que o pafs promulgou sua
nova Constitui¢ao Federal depois de duas décadas de ditadura militar)

% Ver John K. Ohnesorge, Developing development theory: law and deveopment
ortodoxies and the northeast asian experience, 28 University of Pennsylvania
Journal of International Law 2, 2007, p. 2286. Ohnesorge afirma, com referén-
cias a proposta metodolégica de Alice Amsden, que uma boa forma de produzir
uma contribuigfio teérica para o debate de direito e desenvolvimento €, induti-
vamente, estudar exemplos histéricos recentes de sucessos e fracassos econd-
micos, deles extraindo inferéncias defenséveis lastreadas no que pode ser ob-
servado do funcionamento do direito nesses episédios. Tal abordagem se oporia
a construgio de modelo baseado em hipéteses abstratas voltadas para explicar
teoricamente o processo de desenvolvimento ou a construgao das politicas a ele
associadas.

& David Trubek, Where the action is: critical legal studies and empiricism, 1984,
36 Stanford Law Review, p. 587.
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sera descrito como o inicio de um processo de alargamento de direitos
sociais no Brasil. A partir da nova Constituigdo, um modelo de assistén-
cia social novo é inaugurado, um sistema de satide unificado nacional-
mente € instituido e as primeiras transferéncias de renda condicionadas
com foco nos mais pobres, criangas, idosos e deficientes sdo implemen-
tadas. Na parte seguinte, algumas caracterfsticas do PBF que considero
relevantes como construgées juridico-institucionais serdo discutidas por
meio de categorias de anélise antes apresentadas.

2. A politica social no Brasil entre 1930 e 1988:
clientelismo, regressividade, centralizacdo e
fragmentacéo

Como sintetizam Birdsall e Szekely, a América Latina, como regiao
mais desigual do mundo, est4 enredada em um ciclo vicioso no qual “o
baixo crescimento contribui para a persisténcia da pobreza, especialmen-
te dada 2 elevada desigualdade, ao mesmo tempo que niveis elevados de
pobreza e desigualdade contribuem para que o crescimento seja baixo"2,

Politicas sociais — sobretudo arranjos previdencidrios contributivos
voltados para trabalhadores formais — tém sido implementadas na Améri-
ca Latina desde que as estratégias nacionais de desenvolvimento basea-
das na substituigéo de importagdes passaram a tentar alterar estrutural-
mente economias primordialmente agrérias, transformando-as em
sociedades industriais dotadas de algumas instituigdes de bem-estar.
Essas politicas, contudo, nio impediram, como regra geral, que na re-
giao tais arranjos servissem aos interesses das elites politicas, benefi-
ciassem sobretudo cidadios urbanos ji incorporados ao mundo do tra-
balho e aprofundassem o dualismo que opde as dimensdes urbana e
rural, moderna e arcaica, formal e informal. Além da industrializagéo, na
América Latina o processo de substituicdo de importages produziu

- N. Birdsall e M. Szekely, Bootstraps, not band-aids: poverty, equity and social
policy, 24 Center for Global Development Working Paper, p. 4. Essa descrigio
remete 2 ideia de “"armadilha da desigualdade”, cunhada por Vijayendra Rao.
Em uma situagio em que se verifica uma armadilha de desigualdade "os pobres
sdo pobres porque os ricos sio ricos”, explica Rao. Trata-se de um ciclo vicioso
pelo qual a desigualdade se perpetua perversamente ou, como explica Frangois
Bourguignon, uma situacio em que “toda a distribuicfio é estavel porque as va-
rias dimensdes da desigualdade (em riqueza, poder e status social) interagem
para proteger os ricos da mobilidade ‘para baixo’, e impedem os pobres de subi-
rem”. Ver V. Rao, On “inequality traps” and development policy, 2006; Develop-
ment Outreach, February, e F, Bourguignon, F. Ferreira e M, Walton, Equity,
efficiency and inequality traps: a research agenda, 2007, 5 Journal of Econo-
mic Imequality, p. 235-256.
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efeitos concentradores de renda e afetou negativamente os incentivos
para que os governos, empresas e trabalhadores investissem mais inten-
samente em educagdo?, Por isso, praticamente falando, “a desigualdade
€ hereditaria na regiao”®.

2.1. O periodo 1930-1964

No Brasil, o ponto de partida para a estruturagdo de um sistema na-
cionalmente articulado e estatalmente regulado de proteg¢do social é o
ano de 1930, quando o pais inicia sua trajetéria de industrializagéo, ur-
banizagdo e construgdo de uma tecnocracia estatal?®, Com a ascensao de
Getulio Vargas ao poder, tem inicio, no plano social, a implanta¢io de um
modelo de Estado — essencialmente corporativista — e de urna estrutura
populista de organizacdo e regulacdo das relagées de trabalho e de pre-
vidéncia social, sobretudo para as camadas urbanas?,

Em 1931 é criado no Brasil o Ministério do Trabalho, que consolidou
as Caixas de Aposentadoria e Pensées (criadas em 1923), dando origem
aos chamados Institutos de Aposentadorias e Pensoes (IAPs), cada qual
voltado para uma corporac¢io ou categoria profissional?’.

Pelo Decreto n. 19.770, de 1931, foi promulgada a chamada Lei de
Sindicalizac¢do, destinada a regulamentar os direitos de todas as classes
patronais e operdrias — na pratica, ela se destinava a transformar os sindi-
catos em “6rgios de colaboragio do Estado™®. Essa nova legislacio ado-
tou o principio da unidade sindical, pelo qual apenas um sindicato por
categoria profissional era reconhecido pelo governo. A sindicalizagio nio
era obrigatéria, mas a lei estabelecia que apenas as agremiagoes reconhe-
cidas pelo poder piiblico poderiam ser beneficiadas pela legislacdo social,
sendo do Ministério do Trabalho a incumbéncia de supervisionar os

= Stephen Haggard e Robert R. Kaufman, Development, democracy, and welfa-
re states, Princeton University Press, 2008, p. 9.

] PNUD (Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento). Actuar sobre el

JSuturo: romper la transmisién intergeneracional de la desigualdad, 2010, Infor-

me Regional sobre Desarrollo Humano para América Latina y el Caribe.

S. M. Draibe, Welfare State no Brasil: caracteristicas e perspectivas, p. 19.

Para uma discussédo sobre a legislagdo social relativa aos trabalhadores rurais

nesse perfodo, ver Marcus Dezemone, Legislagao social e apropriagio campone-

sa: Vargas e os movimentos rurais, 2008, 21 Estudos Histéricos, 42.

Em fevereiro de 1938, foi criado o Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos

Servidores do Estado (Ipase) e, ap6s 1945, os Institutos de Aposentadoria e

Pensdes expandiram suas areas de atuagéo. Ver o dossié do Centro de Pesquisa

e Documentagio de Histéria Contemporanea do Brasil (CPDOC), A Era Var-

gas: dos anos 20 a 1945. Disponfvel em: <http:/cpdoc.fgv.br/producao/dossies.

AFraVargasl/apresentacao>. Acesso em: 9 de set. 2010.

% Conforme o dossié A Era Vargas: dos anos 20 a 1945.
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sindicatos. Essa norma juridica procurava, em outras palavras, criar meios
para tornar o movimento sindical cooptado, dependente do Estado, ao
determinar quem teria legitimidade para encaminhar demandas.

Para viabilizar esse modelo de sindicalismo, o governo faz passar uma
série de novas leis trabalhistas e previdenciirias, Nos anos seguintes fo-
ram adotadas iniciativas legislativas e normativas no sentido de regula-
mentar as relagdes de trabalho no pais. Entre as mais importantes, a nova
Lei de Férias, o Cédigo de Menores, a regulamentacao do trabalho femi-
nino e o estabelecimento de convengoes coletivas de trabalho?,

J4 durante o Estado Novo® o saldrio minimo foi regulamentado no Bra-
sil (1938) e uma nova organizacdo sindical, ainda mais centralizada, foi
detalhada pelo Decreto n. 1.402, de 1939. Foi assim estruturada, por meio
da reunido de normas j& existentes e em vigor, a Consolidacao das Leis do
Trabalho (CLT), editada em 1943. Até hoje a CLT regula as relagbes de
trabalho no pais, normatizando aspectos como identificagédo profissional
do trabalhador, duragédo do trabalho, saldrio minimo, férias, seguranca e
condi¢des de trabalho, trabalho da mulher e do menor, contratos de traba-
lho, organizacéo e contribuig¢éo sindical, a justiga do processo trabalhista.

Em 1938 é criado por Vargas o Conselho Nacional de Servigo Social
(CNSS). Formado por figuras ilustres da sociedade cultural e da elite
brasileira, o CNSS era um 6rgio consultivo cuja atuacao, marcada por
relagdes clientelistas nas quais os “direitos sociais” eram, na pratica,
tratados como filantropia e benemeréncia. Em 1942 € criada a Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA), érgédo brasileiro fundado pela entio
primeira-dama Darcy Vargas e a partir dai presidido, até sua extingéo
em 1995, pelas esposas dos presidentes da Reptiblica brasileiros. A LBA
que, a rigor, foi uma instituicdo de caridade, direcionou sua agéo as fa-
milias da grande massa nao previdenciaria com base em preceitos mo-
rais e de boa vontade.

As inovagdes juridico-institucionais iniciadas na década de 1930 se
estendem, até 1964, quando comeg¢a um novo ciclo, para os campos da
saude, educagéo e, em menor intensidade, habitacdo e moradia. O diag-
néstico sintético desse primeiro periodo (1930-1964), na periodizacgio
de Draibe®, é de que a politica social segue um padrio de incorporagio
seletiva, heterogénea e fragmentada, uma vez que a expansio e a cober-
tura sociais néo se déo de forma plena e simultdnea em relagio a todas
as 4reas a que se aplicam, em relacdo aos grupos sociais que beneficiam
e em relagdo aos mecanismos de financiamento com que contavam.

» Ainda conforme o dossié A Era Vargas: dos anos 20 a 1945.

% Perfodo ditatorial (1937-1945) no qual Vargas governou o pais sob a égide de
uma nova Constitui¢éo, autoritdria e centralizadora, outorgada por ele préprio.

a S. M. Draibe, Welfare State no Brasil: caracteristicas e perspectivas, p. 20.
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Para José Luis Fiori, tratou-se de um periodo no qual “a regra bésica
que organizou a relagido do Estado e dos capitais privados com a for¢a de
trabalho foi a repressdo, substituida ou complementada intermitente-
mente por véarias formas de cooptacido populista, sobretudo dos traba-
lhadores urbanos”. Esse padréo de relacionamento entre o Estado, os
capitais privados e os trabalhadores assalariados, visto em um contexto
mais amplo de estatizagio e politizacao de conflitos distributivos, man-
teve-se pouco alterado nos periodos seguintes, apesar das profundas
transformagdes produzidas pelo processo de industrializacdo®. Por essa
razdo, Fiori utiliza a expressédo “pacto conservador” para caracterizar o
processo de desenvolvimento brasileiro desde os anos 1930.

Um esforgo de compreenséo do papel do direito revela, entre outras
coisas, que a legislacao social que marca o periodo Vargas tem, basica-
mente, um efeito altamente centralizador, no nivel federal (em prejuizo
de arranjos locais ou regionais), das a¢bes governamentais que, por sua
vez, tém reduzida cobertura. A produc¢io normativa do periodo revela
ainda o fato de que a disciplina do trabalho e da previdéncia inauguram,
de forma muito incipiente, a legislagdo de direitos e politicas sociais no
Welfare State brasileiro. Outro componente dessa ordem juridica tem
relagéo direta com a fragmentacgéo intencional da regulamentacio das
profissdes: ao basear a legisla¢do social em uma visdo corporativista da
sociedade, o Estado brasileiro terminou por, nesse periodo, privilegiar
os trabalhadores urbanos como sujeitos de (alguns) direitos. Isso signi-
fica que ficam desde logo excluidos os cidadaos desempregados ou ape-
nas informalmente empregados, bem como uma grande massa de tra-
balhadores rurais.

Ao mesmo tempo, o arcabougo juridico pouca ou nenhuma margem
deixava para o controle social, mecanismos de accountability ou parti-
cipagéo popular, dado que os canais pelos quais as demandas potencial-
mente podiam alcancar a tecnocracia estatal eram muito estreitos e de-
pendentes do acesso as corporagbes profissionais. Como explica
Draibe®, diante desse quadro, a burocracia estatal — com seu arcabouco
Jjuridico substantivo e procedimental — tornou-se, entre os anos 1930 e
meados da década de 1960, o centro das relagdes politicas, ligando os

* Assim, segue Fiori, ndo s6 se definiu a participagio permanente do Estado nas
relagées trabalhistas, constrangendo ou reprimindo a atividade sindical, como
se optou por uma industrializagio com “baixos saldrios” e com utilizagio exten-
siva e rotativa de uma mao de obra cuja qualificacio nunca foi assumida como
peca importante no desenvolvimento da competitividade microeconémica”.
(José Luis Fiori, O né cego do desenvolvimentismo brasileiro, 1994, 40 Novos
Estudos Cebrap, p. 131).

bl S. M. Draibe, The national socjal policies system in Brazil: construction and re-
form, 2002, 53 Caderno de Pesquisas do Niicleo de Estudos de Politicas Pui-
blicas - NEPP, Universidade Estadual de Campinas, p. 20.
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érgéos estatais & arena social e intensificando a dimensio politica de
decisGes técnicas. Simultaneamente, as corporagdes profissionais, os
sindicatos e os direitos trabalhistas foram enquadrados em uma relagdo
de dependéncia e cooptagdo em relacéo ao poder piiblico.

2.2. O periodo militar

Com o inicio do periodo militar autoritdrio no Brasil em 1964, organi-
zam-se os sistemas nacionais ptiblicos na drea de bens e servicos sociais
bésicos, como satide, educagéo, assisténcia social, previdéncia e habita-
¢d0%. Tal fato fez com que fosse inaugurada uma primeira tendéncia a
universalizagdo da politica social, por meio de programas de massa com
cobertura relativamente ampla. Ao mesmo tempo, ainda de forma exclu-
dente e assimétrica, o sistema passa a incorporar trabalhadores rurais.

Do ponto de vista da organizac¢éo juridica da estrutura institucional
federativa, verifica-se grande consolidagéo no nivel federal, acompanha-
da da defini¢do de fungdes a serem desempenhadas, dos entes por elas
responséveis e dos recursos que as viabilizariam. Ao mesmo tempo, ha
uma prolifera¢do bastante fragmentéria de 6rgaos (federais) encarrega-
dos de executar politicas por meio de procedimentos burocratizantes e
ainda muito pouco perme4veis ao controle social. E o periodo em que,
ainda de forma regressiva e insuficiente, as politicas sociais no Brasil se
expandem como agoes federais e adquirem escala.

Durante o perfodo militar, uma das mais importantes iniciativas no
campo das politicas e da legislagdo social foi a extensdo das aposentado-
rias ndo contributivas a trabalhadores rurais e seus dependentes por
meio da criagdo do Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Pro-
rural), instituido pela Lei Complementar n. 11, de 1971. Esse programa
previa beneficios de aposentadoria por velhice, invalidez, penséo, auxi-
lio-funeral, servigo de satde e servigo social a trabalhadores rurais e foi
financiado pelo Funrural (Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural),
subordinado ao Ministro do Trabalho e Previdéncia Social®.

Em 1974, pela Lei 6.179, foi criado o beneficio denominado “renda
mensal vitalicia”, que era pago pela previdéncia social aos maiores de 70

u A descrigdo desse perfodo segue a caracterizagio de Draibe, Welfare State no
Brasil: caracteristicas e perspectivas, p. 20 e s,

3 Segundo Haggard e Kaufman, o Funrural serviu ao propésito politico de evitar
revoltas e mobilizagdo politica no campo e, de modo geral, seguiu os padrdes
corporativistas de Vargas. Além disso, o Funrural teria servido como fonte de re-
lagdes de dominagéo politica por parte da Arena, o partido direitista que repre-
sentava no Legislativo brasileiro os interesses do regime militar. Stephen Haggard
e Robert R. Kaufman, Development, democracy, and Welfare States, p. 103.
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anos de idade (ou invalidos) que nio exercessem atividade remunerada,
nio fossem mantidos por pessoas de quem dependessem obrigatoria-
mente e nem tivessem outro meio de prover sua subsisténcia.

No fim da década de 1970, mais de 90% da populacdo brasileira ha-
viam adquirido alguma garantia formal de cobertura social e acesso a sau-
de, que no pais ainda hoje tem um viés curativo e néo preventivo. Embora
isso tenha produzido efeitos distributivos positivos, as transferéncias e
beneficios dos trabalhadores rurais e informais eram minirnos compara-
dos aqueles com que eram agraciados trabalhadores formais, funcionérios
publicos e militares®, No campo da educacéo, os governos militares clara-
mente priorizaram o ensino universitario, opgdo que contava com o apoio
das classes mais ricas (isto ainda é verdadeiro hoje). Em 1980 a taxa de
analfabetismo no pais era de 12%, uma das mais altas da América Latina.

Uma reforma tributdria implementada em 1967 federalizou politicas
setoriais, reduzindo ainda mais a capacidade e a autonomia dos Estados
e Municipios em termos de programas de natureza social. Esse processo
redefiniu, explica Draibe, os niveis de interdependéncia das relagées in-
tergovernamentais e interfederativas. Ao mesmo tempo, com a criagéo
de grandes complexos operacionais como o Sistema Financeiro da Habi-
tacdo?” e o Complexo Médico-Previdencidrio, multiplicou-se o nimero
de entes pruiblicos (autarquias, fundac¢des e empresas publicas) encarre-
gados da politica social, 0 que dinamizou o processo de centralizagio e
fragmentagédo simultaneas no plano federal. O resultado disso foi a mo-
bilizagdo e o acesso de grupos privilegiados a recursos — como os do
Banco Nacional da Habitagio (BNH)? - como resultado de conexées
frequentemente espurias com a burocracia estatal, ndo sujeitas a qual-
quer forma de controle social®.

A partir de 1974, no bojo do II Plano Nacional de Desenvolvimmento
(PND), o Estado brasileiro passou a dar novos rumos & politica social. O
gasto publico foi significativamente aumentado e os setores de baixa

36 Stephen Haggard e Robert R. Kaufman, Development, democracy, and Welfare

States, p. 102.

O Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH) foi um segmento especializado do
Sisterna Financeiro Nacional, criado pela Lei n. 4.380/64 no contexto das refor-
mas bancéria e de mercado de capitais pelas quais passou o Brasil no periodo.
Pouco depois, a Lei n. 5.107/66 criou o FGTS, cuja finalidade era formar uma
reserva para casos de aposentadoria, morte, invalidez e desemprego do traba-
lhador, em substitui¢do a estabilidade no emprego.

O BNH, criado em 1964, ndo operava diretamente com o publico. Atuava por
intermédio de bancos privados e/ou publicos, e de agentes promotores, tais
como as companhias habitacionais e as companhias de 4gua e esgoto.

S. M. Draibe, The national social policies system in Brazil: construction and re-
form, 2002, 53 Caderno de Pesquisas do Niicleo de Estudos de Politicas Pu-
blicas — NEPP, Universidade Estadual de Campinas, p. 24.
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renda passaram a ser priorizados. Contudo, com mecanismos de contro-
le social inexistentes, essas medidas, na pratica, alimentararm as praticas
de clientelismo e de patrimonialismo em 6rgaos como o Conselho Fede-
ral de Educacdo, o BNH e o Instituto Nacional de Assisténcia Médica
Previdencidria (Inamps)+.

Segundo Eduardo Fagnani, o perfodo pés-1964 representa, funda-
mentalmente, interregno no qual a politica social brasileira consolida
tracos estruturais de centralizagéo do processo decisério, privatizagédo
do espaco publico, regressividade no financiamento e perda de seu ji
reduzido carater distributivo. Inserida em um quadro de politica econé-
mica mais amplo, pautada pela légica da expanséo do PIB, a politica so-
cial ndo era entendida como um sistema integrado, nem era prioritaria
em relagio ao objetivo de modernizar os instrumentos de gestao econoé-
mica e de ampliar as bases de financiamento da economia e do setor
ptiblico com vistas, prioritariamente, a expansio da infraestrutura*.

O elemento regressivo das medidas de politica social adotadas no
periodo militar mostra-se claramente no padrio de financiamento dos
setores de saneamento basico e habitag¢do, nos setores que compodem
o nucleo previdencidrio (previdéncia e assisténcia sociais e saide) e
na educagdo. O processo decisério seguiu cada vez mais centralizado e
ao mesmo tempo fragmentirio no ambito do Executivo, sem previsao
de mecanismos de controle social. Ndo havia preocupac¢des maiores
com a integracao e articulacéo das ac¢des federais com os niveis esta-
duais e municipais. Como resultado disso, o setor privado e as classes
econormicamente privilegiadas se apropriaram de uma parcela signifi-
cativa da provisdo social, numa configurag¢do de Estado social flagran-
temente elitista e com reduzida capacidade de produzir impactos re-
distributivos progressivos. E, enfim, um periodo de “modernizacio
conservadora”, resume Fagnani.

Ja na sintese de Draibe, no periodo que vai de 1964 a meados da
década de 1980 o Estado desenvolvimentista brasileiro foi bem-sucedi-
do quando se trata de impulsionar a industrializagdo, mas néo foi nada
inclusivo e “pouco moderno” na incorporagao de setores populares.
Esse modelo de Estado deu, até recentemente, muito pouca atengéao a

40 O Inamps foi criado em 1974 pelo desmembramento do Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS) e era uma autarquia filiada ao Ministério da Previdén-
cia e Assisténcia Social e tinha a finalidade de prestar atendimento médico aos
que contribufam para a previdéncia social, ou seja, aos empregados de carteira
assinada.

Al Eduardo Fagnani, Politica social no Brasil (1964-2002): entre cidadania e
caridade, 2005, tese de doutoramento apresentada ao Instituto de Economia da
Unicamp — Universidade Estadual de Campinas, p. 43.
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direitos e & expansdo da cidadania®. Diante disso, pode-se dizer, em
suma, que o direito social brasileiro na pratica contribuiu para que um
sistema de privilégios corporativos e elitistas, rela¢des clientelistas e pa-
trimonialistas, politicamente controladas pelo governo central, fosse
criado e solidificado no pais.

A partir do inicio dos anos 1980 a “estratégia conservadora” comeca a
dar mostras de esgotamento, tendo como pano de fundo a conjuntura de
crise financeira internacional e o ajustamento recessivo que ela acarretou
ao Brasil®®. No plano politico, o regime militar perdia forca e a sociedade
civil passava a pressionar por medidas redistributivas. Para completar o
quadro critico, os mecanismos de financiamento minguavam nos campos
previdencidrio, de infraestrutura, satide, transportes, educacao®.

Com a transi¢do democréatica instala-se em 1984 a chamada “Nova
Reptiblica” e o debate sobre o Estado de Bem-Estar no Brasil assume
importancia, intensificando-se a critica ao padrido de regressividade,
clientelismo e centralizacéo financeira e institucional que marcou os pe-
riodos anteriores, com as agravantes da recessdo. Diagndsticos foram
elaborados, tendo sido finalmente rejeitada a tese de que o desenvolvi-
mento social é uma decorréncia espontinea do crescimento - o conhe-
cido efeito trickle down. Temas como reforma agraria®® e seguro-de-
semprego e outros direitos sociais sdo enfrentados e, em meio a
instalagdo de uma nova assembleia constituinte em 1986, debates sobre
temas centrais da vida econdmica e social no Brasil tomam corpo*.

Desde urm ponto de vista preocupado aos papéis do direito tendo
como pano de fundo a economia politica do desenvolvimento econémico
e social brasileiro no periodo 1964-1988, pode-se dizer que o que ha de
mais perceptivel é a instrumentaliza¢do do direito piblico — administra-
tivo, financeiro, econdémico — para a consecucio de objetivos macroeco-
noémicos sem que, como contrapartida, houvesse garantia de participa-
G&o ou controle por parte dos cidadios. O direito do desenvolvimento
brasileiro no periodo militar reflete de, maneira integral, a faceta tecno-
crética e centralizadora do Estado e revela que foi, no maximo, efetivo
apenas em relagio as classes economicarmente privilegiadas, as classes
médias urbanas e aos grupos de interesse mais organizados.

A S. M. Draibe, A politica social no perfodo FHC e o sistema de protegdo social, 15
Tempo Social 2, 2003, p. 68.

b Eduardo Fagnani, Polftica social e pactos conservadores no Brasil: 1964/1992,
21 Cadernos Fundap, 1997, p. 80.

= Se, no perfodo do “milagre econdmico” (1969-1973), a sensibilidade ciclica das
fontes de financiamento das politicas sociais serviu para a institucionalizagao da
estratégia autoritdria, nessa fase conspirou a favor de seu esgotamento” (Eduar-
do Fagnani, Politica social e pactos conservadores no Brasil: 1964/1992, p. 80).

4 E criado em 1985 o Ministério da Reforma e Desenvolvimento Agriério.

8 Eduardo Fagnani, Politica social e pactos conservadores no Brasil: 1964/1992, p. 84.
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Ao mesmo tempo, o direito social do pericdo revelou-se capaz de,
mesmo como brago débil das politicas econémicas de desenvolvimento,
articular uma complexa teia de érgios burocraticos cuja estrutura juri-
dica, formalmente analisada, era bastante mais sofisticada que a do pe-
riodo anterior, correspondente as primeiras décadas do século XX. Nes-
se sentido, o direito publico brasileiro orientado a estruturagio e
implementacéo de politicas sociais indubitavelmente se tornou comple-
x0 do ponto de vista técnico, com a profusdo de leis, ministérios, autar-
quias, fundag¢des e empresas piublicas, rotinas, sisternas e procedimen-
tos, a despeito de todos os efeitos regressivos e distor¢ées que ajudou a
produzir. Mecanismos de financiamento e oferta de crédito para obras
de infraestrutura de transportes, habitagéo, saide e educagéo revelam,
por seu turno, que um conjunto de meios juridicos — tipicamente de di-
reito financeiro, tributério, crediticio e econémico ~ foi mobilizado para
sustentar, com significativo lastro em endividamento externo, as politi-
cas de desenvolvimento do periodo. Em uma palavra, portanto, o direito
social da ditadura militar brasileira foi, antes de qualquer outra coisa, o
direito tecnocrético das politicas econémicas de crescimento da produ-
¢do industrial e da infraestrutura.

3. A politica social no Brasil p6s-1988: ampliacdo de
direitos, descentralizacdo e o desafio de efetividade

A Constituigao brasileira de 1988 é um documento juridico e politico
que traduz os anseios de transformagéo da sociedade. Seu texto reconhece
que arealidade que pretende transformar é desigual e marcada pela pobre-
za. Trata-se de uma Constitui¢iao de pretensio transformativa que parte da
suposi¢do de que o status guo deve ser alterado em fungio da existéncia
— explicitamente admitida ~ de mazelas sociais a ela preexistentes.

Como situa Draibe, um dos avangos da Constituicio de 1988 foi a
criagdo de um direito da seguridade social (arts. 194 e 195), que até en-
tdo ndo existia nem na pratica nem nos textos legislativos brasileiros*’:

A Constituigao de 1988 consagrou os novos principios de rees-
truturagdo do sistema de politicas sociais, segundo as orienta-

a7 S. M. Draibe, A politica social no periodo FHC e o sistema de protegéo social, p.
72. “A Constitui¢ao Federal de 1988, como nenhuma, acolheu os direitos sociais.
A Assisténcia Social adquiriu estatuto de direito a ser efetivado mediante politicas
piiblicas, compondo - junto com a saide e a previdéncia — o tripé da seguridade
social”, declarou, em 2008, por ocasido dos 20 anos da Constituicio, Ana Ligia
Gomes, entdo Secretdria Nacional de Assisténcia Social do Ministério do Desen-
volvimento Social e Combate & Fome (MDS), criado em 2004. Ver <http:/www.
mds.gov.br/noticias/constituicao-federal-20-anos-de-consolidacao-da-cidadania>.
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¢Oes valorativas entdo hegeménicas: o direito social como fun-
damento da politica; o comprometimento do Estado com o siste-
ma, projetando um acentuado grau de provisao estatal puiblica e
o papel complementar do setor privado; a concepc¢ao da seguri-
dade social (e ndo de seguro) como forma mais abrangente de
protegdo e, no plano organizacional, a descentraliza¢gdo e a
participacdo social como diretrizes do reordenamento institu-
cional do sistema (grifos no original).

Para Fagnani, em linha semelhante:

A introdugdo de capitulo sobre a seguridade social foi saudada
como uma das maiores conquistas do direito social brasileiro.
Compreendendo ‘um conjunto integrado de agdes para assegu-
rar direitos relativos & satide, & previdéncia e & assisténcia social,
a seguridade deveria ser organizada pelo Poder Publico, com
base nos seguintes objetivos: universalidade da cobertura e do
atendimento, uniformidade e equivaléncia dos beneficios e ser-
vigos as populagées urbanas e rurais, seletividade e distributivi-
dade na prestagdo dos beneficios e servigos; irredutibilidade do
valor dos beneficios, equidade na forma de participag¢io no cus-
teio, diversidade da base de financiamento; e cargter democréti-
co e descentralizado da gestio administrativa®®,

No plano da distribui¢do das responsabilidades pelo provimento de
bens e servicos sociais entre niveis de governo, a Constitui¢io de 1988
introduziu um modelo de federalismo cooperativo descentralizado, com
notédvel ampliacédo das atribui¢ées dos Municipios. Como explica Maria
Herminia Tavares de Almeida, “a essas mudangas no desenho e escopo
das politicas e nas competéncias federativas correspondeu uma nova
estrutura de financiamento dos gastos sociais, caracterizada por acentu-
ada descentralizacio fiscal™®,

Até a nova Constitui¢ao, a assisténcia médica no Brasil era de res-
ponsabilidade do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdén-
cia Social (Inamps) e, em termos de acesso, era limitada a empregados
que contribuissem para o sistema de previdéncia social, sendo os de-
mais cidadaos atendidos apenas em servicos filantrépicos. Em seu art.
198, a Carta de 1988 previu a criagdo de um sistemna unificado de satde
com fei¢bes institucionais de descentralizacdo (“as acoes e servigos pu-
blicos de satdde integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema tnico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes: I — descentralizagdo, com direcio tinica em cada esfera de
governo; II — atendimento integral, com prioridade para as atividades

48 Eduardo Fagnani, Politica social e pactos conservadores no Brasil: 1964/1992, p. 85.
A Maria Herminia Tavares de Almeida, A politica social no governo Lula, 70 Novos
Estudos Cebrap, 2004, p. 9.
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preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais; III — participacio
da comunidade™).

Assim, por meio da edigéo da Lei Orgénica de Satide (Lei n. 8.080, de
1990), o Sistema Unico de Satide (SUS) foi estruturado no Brasil. Basea-
do em principios como universalidade, integralidade, equidade, descen-
tralizacao, regionalizacdo, participacéo popular, entre outros, o SUS inau-
gura um complexo sistema de acdes governamentais em diferentes niveis
federais que, como se ver4 adiante, influenciou de forma decisiva a arqui-
tetura institucional sobre a qual se apoia o Programa Bolsa Familia.

A Constituicio de 1988 também alterou o sistema previdencidrio rural
no Brasil. Extinguiu-se o tratamento diferenciado dado ao setor rural na
previdéncia social, com a incluséo dos trabalhadores rurais no plano de
beneficios normal do Regime Geral de Previdéncia Social. A equiparacio
aumentou o piso de beneficios para aposentadorias e pensbes para um
salario minimo (em vez de meio) e as mulheres vieram a ter acesso & apo-
sentadoria independentemente de ser seu cénjuge beneficidrio ou nio.

No campo dos direitos trabalhistas, a nova Constitui¢do trouxe alte-
racdes na jornada de trabalho (de 48 para 44 horas), garantia de empre-
go, protecdo contra dispensa arbitraria, fixa¢do de piso salarial propor-
cional & extensdo e & complexidade do trabalho, ampliacdo da
remuneracio das horas extras, férias remuneradas, licenga-maternida-
de de 120 dias, licenga-paternidade de cinco dias, licenga-gestante, di-
reito de greve, liberdade e autonomia sindical®.

Logo em seguida, entre 1990 e 1992, o entdo presidente Fernando
Collor de Mello iniciou no Brasil uma fase de adogio de politicas neoli-
berais. Collor redesenhou os programas federais e, mais pela inac¢io do
que pela acdo, enfraqueceu-os e relegou a intermediagdo de interesses
clientelistas®. O entdo Ministério da A¢&o Social adotou, nos primeiros
anos da década de 1990, programas extremamente fragmentados, sem
planejamento consistente ou mecanismos de acompanhamento e com
pulverizagéo de recursos.

Em 1993, j4 no governo do presidente Itamar Franco, é aprovada a
Lei Organica da Assisténcia Social (Lei n. 8.742), conhecida como
“LOAS”. Ela enuncia a assisténcia social como “direito do cidadio e de-
ver do Estado” e determina que a politica que a implementari terd bases
ndo contributivas e que proverd “minimos sociais”. Chama atencdo na
LOAS, desde logo, a ndo contributividade como novidade em relacgéo ao
padrdo das politicas até entdo vigentes, pelo qual o direito & prote¢io
social, como regra, tinha como requisito — regressivo e perpetuador da
desigualdade — a contribui¢do do beneficiério.

50 Eduardo Fagnani, Politica social e pactos conservadores no Brasil: 1964/1992, p. 85.
8l Idem, p. 90.
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A LOAS define os objetivos da politica social no Brasil: a protecdo 2
familia, & maternidade, & inféincia, & adolescéncia e & velhice, o amparo
as criangas e adolescentes carentes, a promocio da integracio no mer-
cado de trabalho, a habilitacdo e reabilitacio das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promogéo de sua integracio 2 vida comunitéria. Essa lei
também determina, o que é digno de nota no caso brasileiro, que a assis-
téncia social deve realizar-se de modo integrado as demais politicas se-
toriais. Dentre seus principios estd a universalizagio dos direitos sociais
e de suas diretrizes constam a descentralizagio politico-administrativa e
a participagdo da populagio, por meio de organizacdes representativas.

A LOAS também regulamenta o Beneficio de Prestacio Continuada
(BPC), uma politica de transferéncia de renda nio condicionada que
procura materializar um direito garantido pelo art. 203 da Constituicio
Federal. O BPC assegura um saldrio minimo mensal® ao idoso e & pessoa
com deficiéncia, de qualquer idade, incapacitada para a vida indepen-
dente e para o trabalho, que comprove néo possuir meios de garantir o
préprio sustento, nem té-lo provido por sua famflia. Em ambos os €asos,
€ necessério que a renda mensal bruta familiar per capita seja inferior a
um quarto do saldrio minimo vigente®3.

Em sintese, importa ressaltar que nesse perfodo tem inicio o proces-
so de construgéo das politicas de assisténcia social no pais’. A edigdo da
LOAS representa, nesse contexto, o primeiro passo para o desenho do
feixe de normas e arranjos juridicos em torno do qual, um pouco mais
tarde, sob o governo de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002), progra-
mas como o Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo, Agente Jovem, Auxilio-gas e,
sob o governo de Luiz Indcio Lula da Silva, o Programa Bolsa Familia e
outros vao se estruturar.

Essa lei representa ainda, como visto, o primeiro passo da descentra-
lizagdo e da integragdo de politicas sociais no pais, uma vez que institui
uma divisdo de papéis entre os niveis federal, estadual e municipal. Ao

¥ No momento equivalente a R$ 510 ou US$ 300.

53 O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Pobreza (MDS) estimou
que em 2010 haveria mais de 3 milhdes de beneficidrios do BPC com um inves-
timento aproximado de R$ 20,1 bilhdes (US$ 11,8 bilhdes). Ver <http://www.
Bam.mo<._un\mmmmmnmbowmmoQw_\cm:omaommmﬂmﬁosammm\cvov_ acessado em 10 de
outubro de 2010.

- Esse processo avangou, mais recentemente, em diregéo a criagdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), claramente inspirado no SUS (satide), con-
forme previsto pela Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004). O
SUAS, regulando os arts. 203 e 204 da Constituigdo, busca implementar modelo
de gestdo compartithada e cofinanciada pela Unigo, Estados e Municipios. Suas
agbes séo descentralizadas e desenvolvidas pelos Centros de Referéncia da As-
sisténcia Social (CRAS) e Centros de Referéncia Especializados da Assisténcia
Social (CREAS), entes disseminados no nfvel local.
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nivel federal foram atribuidas as tarefas de coordenar e articular as a¢ées
da assim definida Politica Nacional de Assisténcia Social, prestar assesso-
ramento técnico aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e as
entidades e organizagdes de assisténcia social, articular-se com os 6rgios
responsaveis pelas politicas de saide e previdéncia social, bem como
com os demais responséveis pelas politicas socioecondmicas setoriais.

O periodo 1994-2002 corresponde ao momento em que, inicial-
mente no nivel municipal e depois no nivel federal, foram realizadas
as primeiras experiéncias de CCTs no mundo®,. Foi também nesse pe-
riodo que a configurac¢do atual das politicas sociais brasileiras — que
combinam programas universais com programas focalizados — come-
¢ou, em mais uma etapa de uma paulatina construgéo juridico-institu-
cional, a ser forjado.

A institui¢do de CCTs, como é 6bvio, ndo se deu de forma automas-
tica. Como regra, os programas brasileiros de transferéncias de renda
focalizadas “de primeira geracdo” previam que os Municipios deve-
riam incumbir-se de determinadas tarefas, seguindo, como visto, dire-
trizes do nivel federal. Se, de um lado, isso evidencia um esforco de
descentralizagdo, de outro lado gerou problemas razoavelmente des-
conhecidos de articulagdo, tais como a sobreposicdo e concorréncia
entre programas federais, estaduais e municipais em termos de obje-
tivos e ptblico-alvo, a auséncia de coordenacéo geral entre os progra-
mas, a auséncia de planejamento gerencial e a dispersio de comando
entre os ministérios e limita¢des ao alcance do publico-alvo conforme
os critérios de elegibilidade®®.

O campo da assisténcia social e combate & pobreza foi, ainda, institu-
cionalmente refor¢cado com a criag¢do, em 1991, do Conselho Nacional da
Assisténcia Social (CONANDA), do Fundo Nacional da Assisténcia So-
cial (1996) e com a participacido de conselhos e fundos estaduais e mu-
nicipais. Logo em seguida & criacdo do Fundo de Combate & Pobreza
(2000), foram criados os programas Bolsa Alimentacio (ligado & drea de
saide nutricional), Agente Jovem (ligado & Secretaria de Assisténcia
Social) e Auxilio-gds. Esses programas somaram-se a outros programas
de transferéncia de renda que j4 haviam sido antes criados — o Bolsa
Escola federal e o Programa de Erradicagio do Trabalho Infantil —, o que

55 O programa Bolsa Escola foi langado em Brasilia, Distrito Federal, em 3 janeiro
de 1995 e, poucos dias depois, em 6 de janeiro do mesmo ano, o Municipio de
Campinas (Sgo Paulo) foi langado o programa Programa de Garantia de Renda
Farmiliar Minima (PGRFM). Depois disso, varios Municipios adotaram o modelo
de CCTs inspirados por essas duas experiéncias pioneiras.

56 Maria Ozanira da Silva e Silva, O bolsa famflia: problematizando questdes cen-
trais na politica de transferéncia de renda no Brasil, 2007, 12 Ciéncia e Savde
Coletiva 6, p. 1433.
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resultou na estruturacdo de uma rede de programas sociais chamada
Rede Social Brasileira de Protegéo Social®.

No campo do ensino fundamental a constituicdo do Fundo de Desen-
volvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FUNDEF), criado pela Lei n. 9.424/96. Seu objetivo era elevar a remu-
neragdo dos professores do ensino fundamental publico, reduzir as dis-
paridades de gasto com educagio no pafs, estimular o trabaltho em sala
de aula e, de modo geral, promover a melhoria da qualidade do ensino®s.

No campo da previdéncia social, houve mudangas que, resumida-
mente, alteraram os critérios de elegibilidade (idade minima) e a substi-
tuigdo do conceito de tempo de servico por tempo de contribuigio. No
campo da satide, houve orientagéo descentralizante, com impulso as
agoes municipais, na gestiao do SUS. As ac¢Ges preventivas com orienta-
¢éo focalizante, a criagdo de mecanismos redistributivos na distribui¢do
de recursos federais, a institui¢so do Programa Satide da Familia, volta-
do para o refor¢o das agdes bésicas em 4reas carentes e para a busca da
reconstrugdo do modelo de assisténcia social no Brasil, a cria¢io de um
tributo™ destinado ao custeio da saide publica (SUS) e do Fundo de
Combate e Erradicacio da Pobreza® e a determinacio, pela Emenda
Constitucional n. 29, da vinculacdo de um certo gasto governamental
com saude, a criagéo da Agéncia Nacional de Satide e o combate & des-
nutri¢do por meio do Programa Bolsa Alimentacio sdo também iniciati-
vas relevantes®!.

Vale mencionar especialmente o Programa Bolsa Escola, implemen-
tado no nivel federal pela Lei 10.219, de 2001. Inspirado em experiéncias
consideradas bem-sucedidas no nivel local, o Bolsa Escola federal che-

it Do qual fazia parte, também, o Programa Comunidade Soliddria, criado em pelo

Decreto n. 1.366, de 1995,

Segundo Draibe, “inegavelmente, a engenharia do Fundef constituiu um exem-
plo de inovagao que explorou ao limite a possibilidade de alterar a partilha fede-
rativa e reordenar a aplicagiio dos mesmos recursos numa diregdo redistributi-
va, além de promover melhorias no nivel do gasto médio por estudante, nos sa-
larios médios e na qualificagio dos docentes” (S. M. Draibe, A polftica social no
perfodo FHC e o sistema de protecio social, p. 79).

A Contribuigdo Proviséria sobre Movimentagio ou Transmissao de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF), criada pela Lei n. 9.311/96,
previa uma aliquota de 0,25%, incidente sobre débitos langados sobre as contas
mantidas por instituicées financeiras.

® O Fundo de Combate e Erradicacio da Pobreza, criado pelo art. 79 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias da Constituigio de 1988, foi em segui-
da objeto da edigéo da Lei Complementar n, 111, de 2001.

Vale mencionar que em 1999, pela Lei n, 9.787, os medicamentos genéricos fo-
ram introduzidos no pafs. Essa lei autoriza a comercializa¢do de medicamentos
com patentes vencidas por qualquer laboratério, 0 que permite sua comerciali-
zagao a pregos significativamente mais baixos.
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gou a beneficiar mais de 5 milhdes de familias no pais quando, em 2003,
foi incorporado ao PBF. O Bolsa Escola, uma modalidade de CCT, previa
requisitos e regras para o recebimento do beneficio (& época) de R$ 15
(aproximadamente US$ 9) por més, por filho (limitado ao méaximo de
trés filhos). Como condigio para receber esse dinheiro (bolsa), o benefi-
ciario deveria matricular seus filhos na escola (e eles, por sua vez, deve-
riam ter frequéncia minima de 85%), além de estar cadastrado juntarmen-
te com sua familia no Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico)®2
e possuir renda per capita inferior a R$ 90 (cerca de US$ 52). Cada fa-
milia cadastrada no programa era inserida no CadUnico, recebia um nii-
mero de identificagéo social (NIS) e o pagamento da bolsa dava-se atra-
vés de saque em agéncia da Caixa Econémica Federal, banco federal.

Os objetivos do Programa Bolsa Escola eram aumentar o acesso &
educagao e, com isso, reduzir a pobreza no longo prazo, reduzir a pobre-
za no curto prazo por meio da transferéncia de renda para familias po-
bres, reduzir o trabalho infantil e atuar como uma rede de protecéo so-
cial®. Nota-se, aqui, urmn primeiro esbogo de conjugacéo de objetivos de
curto prazo (identificado com a redugéo da pobreza presente) com me-
tas intergeracionais (reducéo da desigualdade no futuro), que vem a ser
uma importante caracteristica dos programas condicionados de renda,
dentre os quais o PBF, como se ver4 adiante.

O periodo 1994-2002 pode, enfim, ser resumidamente descrito uma
fase em que programas de enfrentamento da pobreza baseados em
transferéncias monetérias (condicionadas ou nao) foram adicionados &
politica social no Brasil, a partir da ideia de focalizagio no interior de
programas sociais®. Como novamente resume Draibe, uma inflexao im-
portante nesse periodo foi o fato de que o pilar universalista das politi-
cas sociais teria sido complementado (e ndo confrontado, note-se)
pelo peso que comegaram a adquirir os cash transfers e programas as-
sistenciais e de combate & pobreza, de natureza focalizada e transitéria.

62 Sistema de alimentagdo de dados sociais do governo federal criado em 2001.
Posteriormente, o CadUnico foi reformulado para servir ao PBF.

63 Kathy Lindert, Anja Linder, Jason Hobbs e Bénédicte de la Briére, The nuts and
bolts of brazil's bolsa familia program: implémentating conditional cash transfers
in decentralized context, 2007, 0709 Social Protection Word Bank Paper. Dis-
ponivel em: <http:/josiah.berkeley.edu/2008Fal/ARE253/PN3%20Services% 20
for%20Poor/Brazil_BolsaFamilia.pdf>. Acesso em: 15 set. 2010.

i Para um estudo sobre a focaliza¢so em programas sociais realizado a partir de ex-
periéncias concretas, ver David Coady, Margaret Grosh e John Hoddinott, La foca-
lizacién de las transferencias en los paises en desarrollo: revisién de lecciones y
experiencias, 2004, The World Bank. Disponivel: em <http:/siteresources.world-
bank.org/SAFETYNETSANDTRANSFERS/Resources/281945-1138140795625/
Targeting_Sp.pdf>. Acessado em: 19 out. 2010.
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Desde o ponto de vista do direito das politicas publicas, o periodo
pode ser entendido como representativo de uma expansio de direitos.
Ainda que esses direitos ainda hoje enfrentem grandes desafios para
alcancar efetividade, é relevante, desde o ponto de vista da construgio
do arcabougo juridico-institucional, o fato de a Constitui¢do de 1988 ter
ampliado o campo normativo da politica social. Tal ampliacio, entretan-
to, ndo vem de custos operacionais e administrativos: quanto mais pro-
gramas implementados simultaneamente, maiores sio os desafios de
coordenacéo intersetorial que sua gestdo simultanea enfrenta, assim
como maiores sdo os desafios e riscos de gargalos juridicos suscitados.
Possivelmente essa é uma das razdes explicativas da fusio de programas
sociais da qual resultou o PBF em 2003.

4. O Programa Bolsa Familia e os papéis do direito:
uma investigacao exploratéria

Como vérios paises em desenvolvimento, o Brasil adotou CCTs no
contexto de crises econdmicas. Na América Latina, explica Francesca
Bastagli®®, as transferéncias condicionadas de renda foram, de modo ge-
ral, uma resposta & inadequacao das politicas sociais baseadas em safety
nets, programas nédo contributivos voltados para os pobres. As safety
nets como regra funcionam por meio de transferéncias pecuniarias, ini-
ciativas ligadas & alimentagio e outros subsidios, bem como a oferta de
trabalhos para a coletividade. Séo trago distintivo de um perfodo — a
década de 1990 - em que denominadas reformas de ajuste estrutural,
guiadas por uma viséo liberal segundo a qual o setor privado deveria ser
libertado de uma intervengéo estatal considerada excessiva e segundo a
qual as politicas sociais devern estar conectadas com o objetivo de esti-
mular economias locais, foram implementadas em paises em desenvolvi-
mento sob os auspicios e condicionalidades de institui¢des multilaterais
como o FMI e o Banco Mundial®.

Os CCTs tém certos elementos que os distinguem de outros tipos de
politicas sociais: funcionam por meio de transferéncias de renda, utilizam
mecanismos de focalizagdo, sdo acompanhados de condicionalidades e
voltam-se ao objetivo de reduzir a pobreza. A maior parte dos CCTs pro-
cura, ainda, combinar o objetivo (imediato) de reduzir a pobreza com me-
tas de longo prazo, voltadas para o desenvolvimento de capital humano®”.

i Francesca Bastagli, From social safety net to social policy?, p. 2.

&6 Ver, para alguns exerplos de projetos de safety nets, a seguinte pigina do
website do Banco Mundial <http:/go.worldbank.org?C29EC57630>.

67 Sudhanshu Handa e Benjamin Davis, The experience of conditional cash trans-
fers in Latin America and the Caribbean, 2008, in 24 Development Policy Re-
view, n. 5, p. 514.
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De outro lado, h4 diversas peculiaridades e tragos que fazem cada
CCT ser tnico. A forma como sio identificados os beneficidrios, con-
cebidas e desenhadas as condicionalidades, definidos prazos durante
0s quais os beneficios sdo pagos, monitorados os resultados, estrutu-
radas as divis6es de tarefas e definidos valores, san¢ées e incentivos,
entre outros aspectos, evidencia essas especificidades. CCTs tém,
além disso, sido utilizados por governos de diferente orientagio poli-
tico-ideolégica e com diferentes finalidades declaradas: combater a
pobreza, reduzir a desigualdade, assegurar oportunidades e estimular
certos comportamentos.

Uma das razdes que explicam sua disseminacio é o fato de terem
custo relativamente baixo e serem palatdveis politicamente®®. E como
nao poderia deixar de ser h4, no universo dos TCCs uma significativa
variedade de normas, regras, arranjos, solugées e procedimentos de co-
ordenagédo, monitoramento, avaliagdo e aperfeicoamento®® — algo que se
poderia, simplificadamente, descrever como dimenséo juridica.

O PBF é o maior CCT do mundo, beneficiando cerca de 45 milhdes de
pessoas (mais de 11 milhdes de familias) no Brasil. Ele é resultado de
uma consolidagdo de programas sociais preexistentes (os j4 menciona-
dos Bolsa Escola federal, Auxilio-gas, Cartdo Alimentacgéo e Peti) e por
isso retine, em sua concepgio, alguma experiéncia e aprendizado de po-
litica ptiblica prévios™, Em temos de formato, portanto, o PBF nio chega
a ser programa inovador™. Inovadores, como se verd adiante, podem ser

68 Francesca Bastagli, From social safety net to social policy?, p. 17.

59 Para algumas comparagées entre diferentes CCTs ver Cash Transfers — Lessons
fom Africa and Latin America, 2008, 15 Poverty in Focus, International Pover-
ty Centre (IPC), e Fébio Veras Soares, Rafael Perez Ribas e Rafael Guerreiro
Osoério, Evaluating the impact of Brazil’s Bolsa Familia. Para uma lista de cerca
de quarenta programas de trasferéncias de renda e sua respectiva legislagéo,
ver esta pagina do website do International Policy Centre for Inclusive Growth:
A:SU”\\Eﬁimvnézac.on\v:cunmao:m\ooSmc_mloormmmm_mzos._u&v.

G “Before the unification under the PBF, each of the above programmes had its
own implementing agency, information system and financing source. There was
little communication or cooperation, and sometimes considerable animosity,
between the managers of the different programmes. [...] The PBF unified the
inclusion and exclusion criteria, the transfer amounts, the implementing agency
and, perhaps most importantly, the information system." Serguei Soares, Rafael
Perez Ribas e Fébio Veras Soares, Targeting and coverage of the bolsa familia
programme’, 71 International Policy Centre for Inclusive Growth (IPC-1G)
Working Paper, 2010, p. 2.

e “Far from being a radical novelty on Brazil's social policy scene, the PBF was
more of an excellent managerial initiative whose goal was to unify initially four,
and eventually five, pre-existing targeted cash transfer programmes” (Serguel
Soares, Rafael Perez Ribas e Fébio Veras Soares, Targeting and coverage of the
bolsa famflia programme, p. 2).
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consideradas sua gestdo e operagdo descentralizadas em uma grande
quantidade de Municipios™.

O PBF tem sua gestio sob responsabilidade do Ministério do Desenvol-
vimento Social e Combate & Fome (MDS), ele préprio criado no inicio de
2004 como etapa do processo paulatino de evolugéo institucional da politi-
ca social brasileira™. E também parte do Programa Fome Zero, criado em
2003 para substituir o Programa Comunidade Soliddria. O Fome Zero con-
siste em um conjunto de mais de 30 programas complementares dedicados
a combater as causas imediatas e subjacentes da fome e da inseguranca
alimentar, implementados pelo ou com o apoio do governo federal™.

Sua operagido é descentralizada e compartilhada tanto em termos
federativos ou verticais (isto é, entre governos federal, estaduais e mu-
nicipais) quanto em termos horizontais (ou seja, entre diferentes 6rgaos
do nivel federal, abrangendo ministérios e um banco federal). O Ministé-
rio da Educacéo e o Ministério da Saide sio responséaveis pelo acompa-
nhamento e fiscaliza¢do do cumprimento das condicionalidades vincula-
das ao PBF, assim como Municipios e Estados, no bojo de uma interagdo
federativa para a divisdo de tarefas, melhor explicada adiante.

Um indice (o Indice de Gestdo Descentralizada — IGD), indicador
que mede a qualidade da gestdo do PBF no nivel municipal e garante o
repasse mensal de recursos financeiros pela Unido Federal a mais de
5.500 Municipios brasileiros, foi criado em 2006 para estimular o bom

2 Como explica o especialista Fdabio Veras Soares, “a grande experiéncia que pode
ser compartilhada a nivel internacional é o arranjo descentralizado que ja mos-
tra iniciativas bastante inovadoras das prefeituras. Em geral, os programas da
América Latina, como o mexicano e o colombiano, comegaram de forma muito
centralizada. Eram ag¢des do governo federal encarregado do contato direto com
os beneficidrios, sem outros gestores na operacio. A experiéncia brasileira, pelo
contrério, vem de iniciativas localizadas que s6 receberam apoio federal a partir
de 2001, resultando no atual desenho do Bolsa Familia {...]" (Fabio Veras Soares,
em entrevista concedida & revista brasileira Epoca, em 8-11-2008 — (O bolsa
farnilia precisa ser ampliado e virar um direito do pobre).

S O MDS ¢ origindrio de trés estruturas governamentais extintas: Ministério Ex-
traordindrio de Seguranc¢a Alimentar e Nutricional (Mesa), Ministério da Assis-
téncia Social (MAS) e Secretaria Executiva do Conselho Gestor Interministerial
do Programa Bolsa Familia. O MDS €& também o responsével pelas politicas na-
cionais de desenvolvimento social, de seguranga alimentar e nutricional, de as-
sisténcia social e de renda de cidadania no pais. E ainda o gestor do Fundo Na-
cional de Assisténcia Social (FNAS). A Secretaria Nacional de Renda e Cidada-
nia (Senarc) é a principal instncia interna do MDS encarregada do PBF.

A O Fome Zero foi estruturado no primeiro mandato do governo Lula, em 2003,
um pouco antes da aprovagdo da Lei n. 10.835, de 2004, que instituiu a Renda
Bisica da Cidadania. Para uma leitura critica ao programa Fome Zero ver Maria

Herminia Tavares de Almeida, A politica social no governo Lula, 70 Novos Estu-
dos Cebrap, 2004, p. 11 es.
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desempenho desses Municipios, recompensando com recursos financei-
ros aqueles que assegurem integridade e qualidade das informacoes pe-
las n\c&m sao responsaveis, mantenham atualizados os dados do Cadas-
tro Unico de Programas Sociais (CadUnico) e fornecam informagdes
sobre condicionalidades em satde e educagdo. Além disso, os Munici-
pios tém, dentre as obriga¢des que devem assumir para aderir ao PBF, a
tarefa de instituir insténcias locais de controle social.

As familias beneficidrias devem estar inscritas no CadUnico. Esse
cadastro, em sua verséo atual, é alimentado com informacées dos Muni-
cipios, que devem identificar familias em situacio vulnersvel e comple-
mentar bases de dados federais com estimativas de pobreza calculadas
com base em metodologia predefinida pelo MDS. O pagamento dos be-
neficios € feito com recursos da Unifo (Tesouro Nacional) e realizado
pela Caixa Econémica Federal (banco publico federal), agente operador
do programa, diretamente as familias, preferencialmente as mulheres,
por meio de um cartdo magnético™.

Embora néo haja limites para o nimero de potenciais beneficiarios
do PBF inscritos no CadUnico, o programa prevé um teto (inicialmente
de 11 milhdes e atualmente de 12,5 milhdes) de familias a serem cober-
tas. Como dito acima, a obteng¢do das informacées do CadUnico é de
responsabilidade dos agentes municipais, ndo dos gestores federais e,
em alguns Municipios, a informacio é baseada em autodeclaragio de
renda e em outros hd assistentes sociais realizando % loco a coleta de
informag&es que sdo, em qualquer caso, recebidas pela Caixa Econdmi-
ca Federal, encarregada dos pagamentos. A Caixa consolida os ntimeros
e os envia ao MDS, que decide quem é elegivel. Essa lista é entdo devol-
vida & Caixa, que faz os pagamentos.

No PBF hj tetos municipais (quotas) que limitam a quantidade de
beneficidrios que cada cidade pode ter. A ideia de impor essas quotas
esta ligada & tentativa de evitar o risco de os Municipios cadastrarem
pessoas que nao deveriam (porque nio precisam) receber o beneficio.
As cotas municipais seriam importantes porque elas impedem que pre-
feitos e outras autoridades publicas, por razdes politicas, registrem
pessoas indiscriminada ou fraudulentamente. Elas criariam, assim,

& O § 14 do art. 22 da Lei n. 10.836, de 2004, que cria o BPF, determina expressa-
mente: “O pagamento dos beneficios previstos nesta Lei ser4 feito preferencial-
mente & mulher, na forma do regulamento”.

“Program quotas, on the other hand, serve as a useful mechanism for geographi-
cally targeting the program and addressing potential moral hazard issues at the
municipal level. To some extent, poverty-estimated municipal program quotas
combined with formal and social controls mechanisms force municipalities to
focus their limited (slots) on those who are truly poor” (Kathy Lindert et al.,
The nuts and bolts of Brazil’s bolsa familia program, p. 35).

76
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incentivos para que tais autoridades registrassem somente os que real-
mente necessitam do beneficio™.

O PBF ¢ estruturado por um amplo feixe de normas juridicas. Uma
estimativa superficial (e meramente quantitativa) feita a partir do site
do MDS™ mostra que ele é direta ou indiretamente disciplinado por pelo
menos quatro leis (sendo uma delas a Lei n. 10.836, de 2004, especifica
em relagéo & criagio e estruturagéo do programa), duas medidas provi-
sorias, dez decretos presidenciais, uma instru¢io normativa, 39 instru-
¢bOes operacionais e 35 portarias. Trata-se normas de diferentes origens
(Legislativo e Executivo) e diferentes niveis hierdrquicos. Essas normas
regulam intimeros aspectos do PBF, o que d4 ao direito e a seus opera-
dores uma nada desprezivel gama de tarefas.

Para enfrentar a tarefa de examinar o PBF desde uma perspectiva
que procura analisar alguns dos papéis-chave que o direito nele desem-
penha, utilizarei algumas categorias de analise — direito como moldura,
como ferramenta, como arranjo institucional e como vocalizador de de-
mandas — que considero titeis. A partir delas, alguns elementos juridicos
considerados importantes do programa serio, em seguida, discutidos™.

4.1. Direito como moldura

“Direito e desenvolvimento é uma ideia que define uma prética e
molda agdo. A prética é o esfor¢o autoconsciente de mudar o direito e as
institui¢des juridicas para alcancar um objetivo”, diz David Trubek®. Os
objetivos de desenvolvimento buscados podem, por sua vez, ser de dife-
rentes tipos: acelerar o crescimento econdémico, preservar o meio
ambiente, promover a democracia ou a prote¢do dos direitos humanos,
estimular a inovagéo técnica e tecnolégica, ganhos no comércio interna-
cional ou a reducéo da pobreza e da desigualdade.

i Outros autores veem nas quotas municipais um mecanismo causador de distor-
¢Oes, dadas as limitagdes da PNAD, utilizada para os célculos. Serguei Soares,
Rafael Perez Ribas e Fébio Veras Soares, Targeting and coverage of the bolsa
familia programme, p. 4.

N Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/sobreoministerio/legislacao/bolsafami-
lia>. Acesso em: 12 out. 2010.

g Nao h4 diivida de que o PBF se presta a mais e distintas anslises desde a ética jurfdi-
ca do que as que fago aqui. Neste artigo optei por discutir apenas alguns elementos
que foram descritos pela literatura ou por agentes publicos entrevistados no curso da
pesquisa LANDS como “novos” ou “inovadores” em relacéo s préticas e objetivos.
Esse esforgo seguramente requer continuidade e aprofundamento, contudo.

® No original: ““Law and development’ is an idea that defines a practice and sha-
pes action. The practice is the self-conscious effort to change law and legal
institutions to achieve some goal” (David Trubek, The Ow! and the Pussy-cat: Is
There a Future for Law and Development?, in 26 Wisconsin Mternational
Law Journal, 2007, p. 235).
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Os fins das politicas de desenvolvimento ViS-2-v%s 0 campo do direi-
to podem ser enxergados desde pelo menos dois éngulos. O primeiro os
toma como dados, isto é, como produtos de escolhas politicas em rela-
¢do as quais o direito ou o jurista — em especial, aquele que, no setor
publico, vai implement4-las — tém pouca ou nenhuma ingeréncia, Os ob-
jetivos e metas substantivas das politicas de desenvolvimento seriam,
portanto, definidos extrajuridicamente, na arena da politica, cabendo ao
direito e ao jurista a funcio eminentemente instrumental de contribuir
para realizd-los. O outro ponto de vista enxerga o direito como, ele pré-
prio, uma das fontes de definicio dos fins aos quais ele serve também
como raeio®!, Essas duas visdes, contudo, ndo precisam ser vistas como
antagoénicas ou excludentes. O direito, na realidade, pode ser entendido
tanto como elemento substantivo quanto como instrumental ou ferra-
mental de politicas de desenvolvimento, a depender do ponto de vista e
dos critérios de andlise escolhidos.

Nesse contexto, enxergar o direito como uma moldura de politicas
publicas sugere, em primeiro lugar, que se reconheca que o arcaboucgo
Juridico seja capaz de delimitar e institucionalizar metas ou “pontos de
chegada” dessas politicas. O direito, especialmente se entendido como
producdo legislativa (em suas diferentes modalidades), nesse sentido,
formaliza, ainda que de forma genérica e sem especificacido de meios,
objetivos que devem ser perseguidos programaticamente por dada agéo
de politica publica. Um exemplo disso é o fato de uma lei ou uma cons-
tituicdo — isso € comum em constituices latino-americanas, de tipo
transformativo, também chamadas “dirigentes” ou “programéticas” —
determinar que certa atividade econémica deva ser desempenhada
como um servigo publico pelo Estado® ou predeterminar resultados ma-
teriais a serem perseguidos®,

Em segundo lugar, a descri¢io do direito como moldura de politicas
de desenvolvimento sugere que ao formalizar, de um modo que lhe é
préprio, um programa de a¢io governamental ou politica publica, o di-
reito obriga o aplicador (ou o intérprete da norma), tornando-a vincu-
lante e, portanto, distinguindo-a de meras intengdes, recomendagdes
ou diretrizes. Ademais, ao ser Juridificada, a politica ptiblica como regra

al Terence Daintith, Law as policy instrurment: a comparative perspective, in Terence
Daintith (Ed.), Law as an Instruwment of Economic Policies: comparative and
critical approaches, Berlin/New York, Walter de Gruyer, 1987, p. 22.

a2 Cf. Leigh Hancher, The Public Sector as Object and Instrument of Economic
Policy, in Terence Daintith (Ed.), Laiw as az instrument of economic policies:
comparative and critical approaches, BerliryNew York: Walter de Gruyer, 1987,
p. 173.

& A Constituigao brasileira de 1988, por exemplo, emprega a expressao desenvolvi-
mento dezenas de vezes. No art. 3¢, II, estabelece que garantir o desenvolvimento
nacional é um dos objetivos fundamentais da Repiiblica Federativa do Brasil.
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passa por um crivo prévio de constitucionalidade e de legalidade, que a
considera valida em relacio ao direito preexistente. Por fim, sendo este
também o caso de algumas constituicoes latino-americanas, o direito
pode transformar objetivos politicamente definidos em “direitos subje-
tivos”, ou seja, em “direitos a algo”, que podem ser invocados e recla-
mados pelos cidaddos perante a administragio puiblica e tribunais (o
“direito & educacéo”, por exemplo, como consta da Constituigdo
brasileira)®¢. No caso do PBF, porém, o Decreto n. 5.209, de 2004, ex-
pressamente declara (no art. 21) que “a concessdo dos beneficios do
Programa Bolsa Familia tem carater temporério e néo gera direito ad-
quirido, devendo a elegibilidade das familias, para recebimento de tais
beneficios, ser obrigatoriamente revista a cada perfodo de dois anos”.

Esses elementos ddo ao direito das politicas publicas de desenvolvi-
mento um cariter ndo apenas instrumental, mas também de moldura,
um escopo. Kerry Rittich elabora essa ideia enfatizando a criagdo de
certa institui¢do e o reconhecimento de certos direitos possuem urn sin-
gular conteido definidor e constitutivo do que vem a ser o préprio de-
senvolvimento, nesta ou naquela circunstincia ou momento histérico.

Para Kerry Rittich, o direito desempenha basicamente trés tipos de
fungdes de escopo amplo no campo do desenvolvimento: as fungées dis-
cursiva e distributiva, além de uma fungéo constitutiva. A fungdo discur-
siva se revela & medida que a linguagem dos direitos subjetivos — isto €,
“ter direito a algo” — é vocalizada para chamar atencéo e assegurar prio-
ridade a certos objetivos, como a protecio dos direitos humanos ou a
importancia da igualdade de género, exemplifica ele. Em outras pala-
vras, o direito agrega ao debate sobre desenvolvimento dimensdes que
outras disciplinas ou campos disciplinares nao agregam: ele tematiza,
formaliza e legitima agendas politicas, dando-lhes o status de normas ao
positiva-las, isto &, ao torné-las vigentes. O direito tem, além disso, uma
fungdo distributiva porque normas juridicas podem — e a todo terpo o
fazem — alocar poder, riqueza e recursos perante grupos sociais®,

Além disso, enxergar o direito como moldura de politicas puiblicas de
promocédo de objetivos de desenvolvimento joga luz, desde o ponto de
vista do exercicio da profissao — isto é, desde a 6tica do jurista — sobre a
importancia das habilidades de compreensio e “traducdo” das normas
juridicas em agdes de politica piblica. Por isso, falar no jurista (seja
como legislador, seja como aplicador da lei no ambito de certo érgao
governamental) como alguém que “emoldura” objetivos de politicas pu-
blicas significa atribuir-lhe a tarefa de especificar os fins visados e dar-

84 Art. 208, § 1¢, da Constituigdo de 1988: “O acesso ao ensino obrigatério e gratui-
to é direito publico subjetivo”.

85 Kerry Rittich, The Future of Law and Development: Second Generation of Re-
forms and the Incorporation of the Social, 2004, 26 Michigan Journal of
International Law, p. 199-243.
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-lhes operacionalidade. Em outras palavras, praticamente falando, cabe
ao jurista envolvido em politicas piiblicas realizar os fins das normas por
meio de decisdes cotidianas no nivel executivo da gestdo puiblica®,

Os objetivos do PBF s&o%” promover o acesso a rede de servigos pt-
blicos, em especial, de satide, educacao e assisténcia social, combater a
fome e promover a seguranga alimentar e nutricional, estimular a eman-
cipacdo sustentada das familias que vivern em situagdo de pobreza e
extrema pobreza, combater a pobreza e promover a intersetorialidade, a
complementaridade e a sinergia das agdes sociais do poder publico.

O que se nota no caso do PBF € a juridificacdo de objetivos de politi-
ca publica distintos, que nfo tém necessariamente relagédo direta. Tais
objetivos sdo, simultaneamente, voltados para o presente (combate 2
pobreza) e para o futuro (ganhos de equidade intergeracionais), para o
campo da assisténcia social (combate a fome) e para outros campos das
politicas sociais, historicamente ligados, no Brasil, as politicas universais
(acesso 2 saide e a educacdo), assim como hi objetivos que se pode
identificar com metas de gestdo do setor publico (a busca de interseto-
rialidade nas agdes do setor piblico, por exemplo).

Desde o ponto de vista dos técnicos do MDS entrevistados®, as po-
liticas sociais brasileiras eram, até pouco tempo atras, confundidas com
caridade ou filantropia, de forma que a assisténcia social sempre foi

e Tais decis6es, como afirma Carolina Stuchi, constantemente requerem da Cons-
titui¢do e das leis em vigor. A tarefa hermenéutica (interpretativa) das normas,
assim, ndo estaria restrita aos juizes, alcangando também os agentes publicos
envolvidos na implementagdo de politicas piblicas na administra¢io ptblica.
Ver A concretizag¢do constitucional da assisténcia social e sua afirmagio como
direito e politica publica, in Carolina Gabas Stuchi, Rosangela Dias de Oliveira
da Paz, Renato Francisco das Santos Paula (orgs.), Assisténcia social e filan-
tropia: novo marco regulatério e o cendrio de tensées entre o piublico e o priva-
do, Sao Paulo: Giz Editorial, 2010.

. Conforme o art. 4¢ do Decreto n. 5.209, de 17-9-2004.

No intuito de identificar esses elementos juridicos (ou papéis do direito), foram

entrevistados, ao longo da pesquisa Lands, gestores publicos e pesquisadores

diretamente envolvidos no PBF em duas ocasides. A primeira série de entrevis-
tas realizadas com gestores publicos do MDS envolvidos no PBF ocorreu nos
dias 17 e 26 de julho de 2008, em Brasilia-DF. A segunda série de entrevistas
com gestores publicos do MDS envolvidos no PBF ocorreu nos dias 30 e 31 de
marco de 2010, também em Brasilia. Os gestores e agentes publicos entrevista-

dos, a quem agradego por ter me recebido e gentilmente cedido seu tempo e

prestado informagdes preciosas, sdo: Carolina Stuchi, Bruno Camara (este 1lti-

mo nas duas séries de entrevistas), Luziele Tapajés e Liicia Modesto. Meu agra-
decimento ainda aos pesquisadores Marcelo Medeiros e Fabio Veras Soares, do
antigo Poverty Center (Ipea-ONU), atualmente International Policy Center for

Inclusive Growth, e do Ipea. Colaboraram como assistentes de pesquisa na parte

de entrevistas André Nahoum, na primeira série de entrevistas, e Alvaro Pereira

e Flavia Annenberg, na segunda série de entrevistas. As partes e ideias que se-

guem sdo baseadas nessas entrevistas.
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considerada uma politica acesséria e secundaria do Estado brasileiro e
sua gestdo relegada, em muitos governos, a érgéos presididos por primei-
ras-damas, as esposas dos presidentes da Republica, governadores e pre-
feitos®. Por isso, o PBF seria, na visdo subjetiva desses profissionais, um
resultado modelo de Estado social concebido na Constituicdo de 1988.

O PBF pretende implementar, ainda segundo a leitura de seus ope-
radores, uma légica que diminua a chamada “politica de balcdo”, por
meio da qual liderancas politicas disputam recursos do governo federal
(transferéncias voluntarias) para atender a necessidades emergenciais
de populac¢des sob sua influéncia. Essa politica produziria resultados li-
mitados e representaria, na realidade, a manutengéo de lagos de depen-
déncia e clientelismo dos beneficiarios em relagéo a lideres politicos lo-
cais. Por tras disso estaria parte do potencial emancipador do PBF.

Ainda segundo os técnicos do MDS entrevistados, a transferéncia de
renda operada pelo PBF traz consigo ainda uma preocupagio com a au-
tonomia dos individuos, porque deixa ao beneficidrio a escolha de onde e
como gastar os recursos recebidos. Nota-se aqui, ainda no campo do di-
reito como moldura de politicas de desenvolvimento, que o PBF - ao
menos tal como é compreendido e descrito por seus operadores — tam-
bém teria como objetivo evitar o paternalismo estatal, a substitui¢do do
designio do cidadao pela vontade do Estado. Além disso, ao contrario dos
beneficios individuais do passado, urma “nova assisténcia social” no Brasil
estaria voltada a protecio da familia como uma unidade psicossocial.

Apés sete anos de um processo de implementagio marcado por
aprendizados — que passam, entre outras, por reajustes nos valores dos
beneficios pagos, ajustes no niimero correspondente ao teto de familias
atendidas e por mudangas na forma cormo o MDS vem se relacionando
com os Municipios — hé, conforme relatado nas entrevistas, pelo menos
trés objetivos (dentre aqueles formalmente descritos como tais) do PBF
que ainda traduzem desafios significativos para seus gestores: o acesso
arede de satide, a emancipagio sustentada das famflias pobres e a pro-
mo¢éo da intersetorialidade e da complementaridade e a sinergia das
acles sociais do poder publico.

A despeito da responsabilidade pelo acompanhamento e pela fisca-
lizagdo do cumprimento das condicionalidades ligadas & satde ser, por
determinagéo do Decreto n. 5.209, do Ministério da Satde, na pratica
a articulagdo entre as 4reas de assisténcia social, satide e educagio

8 “A politica de assisténcia social evoluiu. Est4 deixando de ter um carater clien-
telista e se tornando uma politica de garantia de direitos. [...] O PBF se consti-
tuiu como um mecanismo significativo de acesso a direitos e & cidadania. O de-
safio é vencer o preconceito e interferir nas causas da pobreza”, afirmou Licia
Modesto, Secretdria Nacional de Renda de Cidadania (uma das secretarias do
MDS), em entrevista.
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revelou-se muito dificil, seja pela falta da regulamentacio dos procedi-
mentos, seja pela falta de defini¢fo clara de responsabilidades. A drea
da educagédo parece ter se adaptado mais rapidamente as exigéncias
de controle das condicionalidades do PBF — mais escolas passaram a
realizar o controle de frequéncia apés o PBF. J4 o Ministério da Satde
teve mais dificuldades em se adaptar ao monitoramento das condicio-
nalidades. Mesmo assim, como foi mencionado nas entrevistas, o MDS
teria localizado “muitas crianc¢as sem vacinagao por meio da interacéo
com o Ministério da Satide” %°.

Realizar o objetivo de emancipacdo sustentada das familias pobres
também representa um grande desafio para o PBF. A discussio sobre as
“portas de saida”, tanto da pobreza quanto do programa, tem sido consi-
derada a “nova fronteira” do PBF®! e ela de imediato remete ao desafio
de dar ao PBF um caréter temporario, ndo permanente.

Recentemente, desde 2008, uma parceria do MDS com os Ministério
do Trabalho e Turismo tem sido desenvolvida para que haja oportunida-
des de realizagao de cursos técnicos e insergdo de beneficidrios nos mer-
cados de trabalho. Trata-se do Programa Préximo Passo%, cujo objetivo
€ capacitar e inserir os beneficidrios do PBF em postos de trabalho gera-
dos na construcéo civil e no turismo. Sdo oferecidos cursos para formar
pedreiros, pintores, eletricistas, encanadores, mestres de obras, gar-
cons, cozinheiros, padeiros, barmen, mensageiros, camareiros, agentes
de viagem e auxiliares de eventos. Os efeitos dessa iniciativa de inclusio
produtiva estdo por ser observados e avaliados, todavia.

4.2. Direito como vocalizador de demandas

Descrever o direito como vocalizador de demandas em politicas ptibli-
cas implica aceitar o pressuposto normativo de que nelas decisées devem
ser tomadas ndo apenas de modo mais fundamentado possivel, por meio
de uma argumentac¢io coerente e constante de documentos sujeitos ao
escrutinio do publico, mas também de forma a assegurar a participacio de
todos os interessados na conformagio, implementacio ou avaliagdo da
politica. Ou seja, significa admitir que, no limite, normas juridicas podem
dotar ou privar — como durante muito tempo ocorreu no Brasil — politicas
de mecanismos de deliberacéo, participagdo, consulta, controle social,

90 Conforme entrevista concedida por Liicia Modesto, da Secretaria Nacional de
Renda da Cidadania, em 31 de margo de 2010.

2k Kathy Lindert et al., The nuts and bolts of Brazil’s bolsa familia program: imple-
mentating conditional cash transfers in decentralized context, 2007, 0709 So-
cial Protection Word Bank Paper, p. 91.

- Ver, por exemplo: <http://www.fomezero.gov.br/noticias/programa-proximo-
passo-forma-mais-2-043-beneficiarios-do-bolsa-familia>.
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colaboragéo e decisdo conjunta assegurando, com isso, que elas sejam o
mais possfvel, por exemplo, permedveis participagéo de grupos de inte-
resse menos organizados, que em geral sdo também os mais pobres.

O direito, nas politicas ptiblicas, enfim, pode ser visto como tendo a
fungdo nao trivial de assegurar que elas niao escapem aos mecanismos
de participagdo e accountability democratica. Por isso, o arcabougo
Juridico pode, no limite, levar politicas publicas a serem mais democri-
ticas ou legitimas, uma vez que, por meio de regras procedimentais,
obrigue-as a estar abertas aos inputs da pluralidade de atores, bem
como determine que os responsaveis por sua operagéo prestem contas
e deem razdes publicas para suas decisdes.

O Decreto n. 5.209, de 2004, prevé, em seu art. 29, que o controle e
participagdo social do PBF deverao ser realizados, em 4mbito local, por
um conselho formalmente constitufdo pelo Municipio, respeitada a pari-
dade entre governo e sociedade. Determina ainda que tal conselho de-
veré ser composto por integrantes das 4reas da assisténcia social, da
saude, da educagao, da seguranca alimentar e da crianga e do adoles-
cente, quando existentes.

Nos termos do art. 31 do mencionado decreto, fica estabelecido que
cabe aos conselhos de controle social do PBF acompanbhar, avaliar e sub-
sidiar a fiscalizagdo da execugdo do programa no ambito Municipal,
acompanhar e estimular a integracgio e a oferta de outras politicas ptibli-
cas sociais para as familias beneficidrias PBF, acompanhar a oferta por
parte dos governos locais dos servicos necessarios para a realizagdo das
condicionalidades, estimular a participacdo comunitéria no controle da
execugdo do programa, entre outras tarefas.

No PBF o controle social é realizado por meio das Instancias de Con-
trole Social (ICS) que permitem a participagéo da sociedade civil no
planejamento, execu¢do, acompanhamento da avaliacd@o e apoio a fisca-
lizagao do Programa. Para o acompanhamento local do PBF, os Munici-
pios devem instituir a ICS, que deve atuar no acompanharnento de ele-
mentos do programa, CadUnico para Programas Sociais, a gestio de
beneficios, as condicionalidades, a fiscalizagio e as oportunidades de
desenvolvimento das capacidades das famflias.

Paralelamente, foram assinados convénios especificos do Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS) com o Ministério
Piblico, com a Controladoria Geral da Unisio e com o Tribunal de Contas
da Unido. Cada um dos 6rgéos tem responsabilidade prépria na fiscaliza-
¢do do PBF™,

Ainda que essa teia de controle social seja incipiente e necessite de
pesados investimentos institucionais para se tornar perene e capaz de

9 Ver a divisio de responsabilidades da “Rede Publica de Fiscalizagao” em <http://
Séé‘Bam.mo<.g\vo_mmhw:ém\mmowznmowo\wmQm-ccvmom-am-mmomzumomov.
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vocalizar demandas e assegurar a accountability da politica social, e em
especial do PBF, pode-se nela ver um ganho qualitativo. Comparados ao
que eram até poucos anos, os atuais mecanismos de controle social e
participacdo, descentralizados, interligados e sobrepostos como sio, co-
laboram no processo de descentralizacéo e capilarizacéo da agio social
no pais. Nesse sentido, pode-se sugerir que, visto como um mecanismo
de vocalizacdo de demandas, o arcabouco jurfdico do PBF tem tragos
inovadores em relagdo ao padrio juridico da politica social historica-
mente arraigado no Brasil.

4.3. Direito como ferramenta

Descrever o direito como ferramenta de politicas de desenvolvi-
mento € uma forma de sublinhar, desde a 6tica juridica, a selecdo dos
meios a serem empregados para perseguir os objetivos predefinidos. A
escolha entre diferentes possibilidade de modelagem juridica, a com-
preensao dos diferentes formatos de politicas ptiblicas, a anilise de for-
mas de inducdo de comportamentos e o alinhamento de incentivos, o
desenho de sangdes de teor mais ou menos punitivo, a escolha do tipo
de norma a ser utilizada (constituicao, lei, decreto, regulamento, porta-
ria) sdo exemplos de questGes que surgem quando o direito é instru-
mentalizado para pér dada politica piblica identificada com objetivos
de desenvolvimento em curso.

Desde este ponto de vista, o direito poderia ser metaforicamente des-
crito como uma “caixa de ferramentas™, que executa tarefas meio co-
nectadas a certos objetivos de forma mais ou menos eficaz, sendo o grau
de eficdcia, em parte, uma fungdo da adequacéio do meio escolhido. Tam-
bém tém rela¢do com a perspectiva do direito como ferramenta — e sua
eficacia - os atributos de flexibilidade, revisibilidade, adaptabilidade, co-
ordenagdo entre atores, calibragern e margem de manobra para experi-
mentagado e aprendizado com que politicas ptiblicas sdo estruturadas®.

*  Essa expressio é de Maria Paula Dallari Bucci. Ver, sobre as relacdes entre di-
reito e politicas piiblicas, Maria Paula Dallari Bucei, Direito Administrativo e
politicas priblicas, Sao Paulo: Saraiva, 2002, e, da mesma autora, Notas para
uma metodologia juridica de andlise de politicas piblicas, in Cristiana Fortini,
Julio Cesar dos Santos Esteves e Maria Teresa Fonseca Dias (orgs.), Politicas
publicas: possibilidades e limites, Belo Horizonte: Forum, 2008,

i Esses atributos de politicas de desenvolvimento tém sido trabalhados por Char-
les Sabel. Ver Charles F. Sabel, Bootstrapping development: rethinking the
role of public intervention in promoting growth, 2005. Disponivel em: <http://
siteresources.worldbank.org/KFDLP/Resources/461197-1134496659 T24/boots-
trapping_deve_rough_sendl.pdfs, acessado em 20 out. 2010, e também Charles
F. Sabel e Sanjay G. Redd, Learning to learn: undoing the gordian knot of de-
velopment today. Disponivel em: <http://www2,law.columbia.edu/sabel/Lear-
ning%20to%20Lean.pdf>, acessado em 20 out. 2010.
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Por isso, diferentemente de funcionar como moldura e assegurar
participagéo, o direito pode ser também descrito, se visto desde um ou-
tro ponto de vista, como um leque de possibilidades, consistindo o desa-
fio especifico dos juristas na escolha (ou na criacso, caso ela ndo exista)
da ferramenta mais adequada, dadas as finalidades previamente escolhi-
das e moldadas pelo préprio direito.

Quando entrevistados a respeito do papel do direito como ferramenta
no PBF, os técnicos do MDS revelaram uma percepcio ambigua. De
modo geral, disseram que o arcabougo juridico ao mesmo tempo funcio-
na como um instrumento de institucionaliza¢do e operacionalizagio da
politica e como um fator de “engessamento” da acgéo estatal, com prejui-
z0s 4 flexibilidade®.

Esse cardter ambivalente do direito é identificado pelos gestores no
dia a dia do programa: por um lado, o direito administrativo & visto como
uma ferramenta indispensavel 4 sua consolidacio institucional. Isso in-
clui sua capacidade de produzir normas de competéncia, delimitar de
responsabilidades, definir pardmetros para a concessio de beneficios e
prever procedimentos variados de gestdo®; por outro lado, o direito foi
descrito como um instrumento para a consolida¢3o e perenizacdo de
certas caracteristicas do programa — as condicionalidades, por exemplo
— que, na visdo dos entrevistados, ndo devem ser suscetiveis de modifi-
cagbes conjunturais a cada troca de governo.

Uma das formas de utilizar os atributos de flexibilidade e rigidez do
direito, disseram os entrevistados, é valer-se de sua hierarquia normati-
va: leis promulgadas pelo Legislativo sdo mais perenes (porque mais di-
ficeis de alterar) que decretos do presidente da Repiiblica, que sdo mais
perenes que portarias internas ao MDS.

Os entrevistados relatam o uso frequente de normas Jjuridicas de ni-
vel hierdrquico inferior, em especial as portarias, instru¢des operacio-
nais e instrugbes normativas, como um mecanismo de permanente re-
modelagem e adaptagio do PBF, permitindo seu ajuste as necessidades
encontradas ao longo de sua implementacgao. Exemplo de uma regra que
requer flexibilidade e adaptabilidade é aquela que prevé os valores dos
beneficios pagos pelo PBF. O § 62 da lei que institui o PBF (Lein. 10.8386,

86 “A reserva legal [o principio da legalidade, segundo o qual ninguém pode ser
obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sem lei que preveja tal obrigacdo ou
abstengao) é uma garantia democratica, mas € um entrave a flexibilidade”, afir-
mou Bruno Camara, gestor publico lotado na Secretdria Nacional de Renda de
Cidadania (Senarc), entrevistado em 30-3-2010.

u Licia Modesto, Secretédria Nacional de Renda de Cidadania do MDS, fez diversas
referéncias ao direito corno mecanismo de institucionalizagdo do PBF: “Toda
politica pliblica passa por um processo de institucionalizag#o, que tem como um
de seus pilares o estabelecimento de um marco juridico”,
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de 2004) prevé que tais valores, assim como os valores referenciais para
caracterizagio de situagdo de pobreza ou extrema pobreza, poderio ser
majorados por decreto do Poder Executivo, “em razio da dindmica so-
cioecondmica do Pais e de estudos técnicos sobre o tema”.

A seguir, procuro fornecer exemplos que ilustrem o modo como, no
PBF, o direito serviu como instrumento, tal como aqui caracterizado,
para operacionalizar objetivos descritos como novos tanto no caso da
politica social brasileira quanto em relagdo aos CCTs existentes. Esses
exemplos tratam da utilizagdo de condicionalidades ndo punitivas e o j&
referido Indice de Gestao Descentralizada (IGD).

4.3.1. Condicionalidades: indu¢do comportamental e mecanis-
mo de alerta

Como visto, ha condicionalidades cujo atendimento é requisito para o
recebimento dos beneficios do PBF®. As principais condicionalidades do
programa sdo: fazer ir a escola as criangas e adolescentes de 6 a 15 anos,
garantir-lhes frequéncias escolares minimas de 75%, manter filhos fora do
trabalho infantil, realizar exames pré-natal e outras atividades de acompa-
nhamento médico de gestantes, participar de atividades educativas ofer-
tadas pelas equipes de satide sobre aleitamento materno e promocéo da
alimentacao saud4vel, manter vacinagtes das criangas menores de 7 anos
em dia, levar as criancas menores de 7 anos as unidades de satde para
realiza¢do do acompanhamento nutricional e outras a¢oes de satde. No
campo da assisténcia social, por sua vez, criancgas e adolescentes (até 15
anos) considerados em risco ou retiradas do trabalho infantil pelo Progra-
ma de Erradicagio do Trabalho Infantil (PETI) se comprometem a parti-
cipar dos chamados Servicos de Convivéncia e Fortalecimento de Vincu-
los (SCFV), nos quais devem obter frequéncia minima de 85% por més.

A existéncia de condicionalidades nas dreas da saide e da educagéo
nao é uma novidade. Condicionalidades sio, como visto, um dos tracos
distintivos de CCTs. A especificidade apontada pelos entrevistados no
caso do PBF seria o modo como tais condicionalidades sdo empregadas
como instrumentos de incentivo e como mecanismos de alerta. Um ges-
tor publico afirmou que “o PBF trabalha fundamentalmente com o in-
centivo, e ndo com a puni¢éo™®. Isso quer dizer que a gestéo das condi-
cionalidades néo teria por objetivo precipuo promover o desligamento
daqueles beneficidrios que ndo cumprem todas as exigéncias do PBF.
Como explicou outro entrevistado, “no PBF, o cumprimento das condi-
cionalidades tem o intuito de reforcar direitos, e ndo de cercear o acesso

E6 Estipuladas pela Lei n. 10.836/2004 e regulamentadas pela Portaria GM/MDS n.
551, de 9-11-2005,
89 Bruno Camara, em entrevista realizada em 30-3-2010.
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ao beneficio, o que é a marca do programa brasileiro em comparagio
com outros programas de transferéncia de renda condicionada”,

Foram previstos mecanismos de sancdo nas hip6tese das condicio-
nalidades serem descumpridas. A Portaria GM/MDS n. 321/2008 deter-
mina que as sangdes sejam impostas de modo gradativo!®!, como se vé
na tabela abaixo:

Registro de descumprimento de N
condicionalidade Sangio
Primeiro Adverténcia a famflia
Segundo Blogueio do beneficio por um més
Terceiro Suspensac do beneficio por dois meses
Quarto Suspenséo do beneficio por dois meses
Quinto Cancelamento do beneficio

Na aplicac¢io da adverténcia, ndo ha corte do beneficio. No caso de
bloqueio, o beneficio ainda pode ser sacado desde que regularizada a
situacdo da familia quanto ao cumprimento das condicionalidades. J4
quando a sancdo é de suspensio, a familia deixa de receber parcelas
retroativas, mesmo que consiga se adequar as exigéncia do PBF. A apli-
cacdo dos efeitos decorrentes do descumprimento de condicionalidades
deve ser informada por meio de notificagio escrita ao responsavel pela
familia. Para os adolescentes com mais de 17 anos, cuja familia recebe o
Beneficio Varidvel Vinculado ao Adolescente (BVJ), os efeitos do des-
cumprimento das condicionalidades passam por trés fases: adverténcia,
suspenséo e cancelamento. Em relagdo ao tempo decorrido entre os re-
gistros de descumprimento, eles devem ser menores ou iguais a seis
meses para que se aplique a gradacio de efeito.

Nao se considera que a familia esteja em situagdo de descumprimen-
to de condicionalidade em duas situagdes especificas: nos casos em que
figue demonstrada a inexisténcia de oferta do respectivo servigo, forga
maior ou caso fortuito e em decorréncia de problemas de satide ou ou-
tros motivos sociais reconhecidos pelo MDS, MEC (Ministério da Educa-
¢do) e MS (Ministério da Satde). A Instrucdo Operacional Senarc/MDS

1% Lucia Modesto, em entrevista realizada em 31-3-2010.

10 Este € o teor do art. 32 da referida portaria: “Os efeitos decorrentes do descum-
primento das condicionalidades do PBF serio gradativos e aplicados de acordo
com os descumprimentos identificados no histérico da familia. Paragrafo tnico.
Para os fins desta Portaria, o histérico da familia de que trata o caput consiste
do conjunto dos sucessivos descumnprimentos de condicionalidades e efeitos
gradativos aplicados as famflias beneficirias”.

Em todos os casos, considera-se um perfodo entre um descumprimento e o seguin-
te menor ou igual a dezoito meses. Se maior, o registro anterior é desconsiderado.
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n. 36, de 2010, identifica os motivos que nédo geram efeitos sobre o bene-
ficio financeiro da famflia no caso de condicionalidades ligadas & educa-
¢do, como, por exemplo: auséncia por questio de saiide do aluno, doen-
ca/6bito na familia, inexisténcia da oferta de servigos educacionais, fatos
que impedem o deslocamento & escola, inexisténcia de servigo/atendi-
mento educacional & pessoa com deficiéncia/necessidades especiais,
entre outros. De outro lado, as seguintes hipétese geram consequéncias
no que diz respeito ao recebimento do beneficio: gravidez, mendicancia,
negligéncia de pais, trabalho infantil, violércia, discriminac¢io ou agres-
sividade no ambiente escolar, exploracéo ou abuso sexual, violéncia do-
méstica, desinteresse ou desmotivacdo pelos estudos, abandono esco-
lar/desisténcia, necessidade de cuidar de familiares!®2,

As condicionalidades também tém sido descritas, no caso do PBF,
como “mecanismos de alerta”, no sentido que de seu descumprimento
poderia revelar a auséncia de servigos piiblicos essenciais, o que, por sua
vez, motivaria o Ministério da Satide ou da Educacéo a suprir a caréncia
de forma mais célere do que de outra forma ocorreria. Mais do que um
efeito colateral do uso de condicionalidades, esse papel de mecanismo de
alerta é apresentado como um objetivo em si mesmo'® e &, em termos
procedimentais, resultado de uma interagio institucional mediada por
regras juridicas — em especial pela citada Portaria GM/MDS n. 321, de
2008. Ali estéo estabelecidos os procedimentos pelos quais os diferentes
ministérios envolvidos no controle das condicionalidades, bem como os
Municipios, relacionam-se, de modo que registros de auséncia de infraes-
trutura bésica de satide e educagao sejam reportados e sanados.

Assim, além de ndo serem desenhadas para punir — a néo ser depois
de seguidos e injustificados descumprimentos — o beneficidrio, as
condicionalidades também tém funcio de sinalizar a necessidade de
investimentos, isto €, funcionam como um meio pelo qual, através de
cooperagéo institucional envolvendo diferentes niveis de governo tanto
no nivel vertical (Municipios, Estados e Unido Federal), quanto no nivel
horizontal (diferentes ministérios do governo federal), a oferta de servi-
¢os essenciais € complementada.

12 O MDS sugere que as familias que encontrarem dificuldades em cumprir as con-
dicionalidades devem procurar auxilio para superé-las por virios meios: recor-
rendo aos gestores municipais, aos Centro de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS), Centro de Referéncia Especializada de Assisténcia Social (CREAS) ou
a equipe de assisténcia social local.

189 “No Brasil, a condicionalidade tem o papel de contribuir para que os municipios
disponibilizem os servigos essenciais 4 populagio, bem como de agir como um si-
nal de alerta para problemas sociais que estejam impedindo o seu cumprimento
pelos beneficidrios”, disse Bruno Cémara em entrevista realizada em 30-3-2010.
Kathy Lindert et al. tratam dessa funcdo em The nuts and bolts of Brazil’s Bolsa
Familia Program: implementating conditional cash transfers in decentralized con-
text, 2007, 0709 Social Protection Word Bank Paper, p. 55.
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4.3.2. O IGD: apoio financeiro a gestdo descentralizada

Outro exemplo revelador da utilizagio instrumental do direito para a
realizagdo de objetivos do PBF ¢ a criagéo, em 2006, do IGD — Indice de
Gestéo Descentralizada, assim descrito:

Uma estratégia de apoio & gestdo municipal do Programa Bolsa
Famflia, o IGD é um indice que mede o desempenho dos munici-
pios na gestdo do Programa e do CadUnico, considerando a qua-
lidade dos registros cadastrais das famflias (validade e atualiza-
¢3o dos cadastros) e o acompanhamento das condicionalidades
de saide e educagéo. Com base nos resultados apurados por
intermédio do IGD, os municipios que apresentam borm desem-
penho recebem mensalmente recursos para investir em ativida-
des voltadas a gestdo do Bolsa Familia!®™,

Trata-se de um indice que varia de 0 a 1 e avalia a qualidade e a atu-
alizagdo das informag¢ées do CadUnico e a assiduidade e integridade das
informacdes sobre o cumprimento das condicionalidades das dreas de
educagéo e satide por parte das familias beneficidrias. Seu objetivo é
avaliar mensalmente a qualidade da gestdo do PBF e do CadUnico em
cada Municfpio e a partir dos resultados identificados oferecer apoio fi-
nanceiro para que os Municipios melhorem sua respectiva gestdo. Com
base nesse indicador, o MDS repassa recursos aos Municipios para in-
centivar o aprimoramento da qualidade da gestdo do Programa Bolsa
Familia em nivel local, e contribuir para que os Municipios executem as
acdes sob sua responsabilidade.

Os Municipios podem utilizar o recurso do IGD apenas para apoio &
gestdo do PBF e para o desenvolvimento de atividades com as familias
beneficiarias, dentre elas a gestio de condicionalidades e de beneficios, o
acompanhamento das familias beneficidrias, o cadastramento de novas
familias, a atualizagdo e a revisdo de dados, a implementagédo de progra-
mas complementares nas 4reas de alfabetizacéo e educacio de jovens e
adultos, capacitacdo profissional, geracao de trabalho e renda, desenvol-
vimento territorial e fortalecimento do controle social do PBF no Munici-
pio. O IGD do Municipio é calculado com base em quatro variaveis: taxa de
cobertura de cadastros, taxa de atualizagio de cadastros, taxa de criangas
com informagdes de frequéncia escolar e taxa de familias com acompa-
nhamento das condicionalidades de satide.

1% Veja-se o Caderno Informativo sobre o fndice de Gestao Descentralizada do PBF
— IGD, disponivel em <http://bolsafamilia.datasus.gov.br/documentos_bfa/IGD.
pdf>.
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O IGD, inicialmente disciplinado pela Portaria n. 148/2006, teve seu
status juridico alterado com a Medida Proviséria n. 462/2009, por meio do
qual se tornou uma lei federal!%. Descrito como forma de apoiar os Muni-
cipios nas agées de gestdo do PBF, o IGD pode ser visto como ferramenta
juridica-chave. Dado que o Brasil tem mais de 5.500 Municipios auténo-
mos que aderiram ao PBF por meio de termos de adesio e que muitos
desses Municipios ndo tém capacidade administrativa ou financeira para
desincumbir-se sozinhos das obrigagGes que a adesdo ao PBF lhes traz, o
IGD simultaneamente serve aos propdsito de ajudar a cobrir os custos de
implementac¢do do PBF no nivel local, mas também introduz mecanismos
de incentivo e recompensa baseados em performarce. Esses mecanis-
mos, por sua vez, sao descritos pela literatura como uma forma de solucio-
nar problemas do tipo agente-principal na implementacdo de um progra-
ma de larga escala em um contexto de descentralizacdo*%.

Apesar de néo ser capaz de avaliar a qualidade da informacao trans-
mitida e de nio se prestar a medir outros aspectos substantivos do pro-
grama, o IGD é novo ndo apenas como esquema de incentivo para Muni-
cipios, mas também como instrumento juridico. Sua racionalidade,
baseada no estimulo comportamental dos Municipios (e ndo na possibi-
lidade de imposi¢ao de sanc¢io punitiva), ndo é familiar ao tipo de direito
e de configuragdo de norma juridica que marca as relagbes federativas
no Brasil, historicamente centralizadas. Trata-se, entdo, de uma inflexdo
da politica social brasileira e de um atributo peculiar do PBF que prova-
velmente configura, entre os CCTs, uma inovacéo juridico-institucional.
Em uma primeira e preliminar avaliago, seu impacto tem sido conside-
rado positivo, embora ainda faltem elementos empiricos para avaliar seu
impacto com mais acuidade:

MDS has a far stronger base from which to operate and interact
with the municipalities using these tools than it did without them,
in terms of clarified institutional arrangements, administratively-
feasible monitoring tools, transparency, and “carrot-style”
incentives. From an empirical perspective, however, further
research is needed to evaluate the impact of these management
tools on the quality of implementation of the BFP. Preliminary
qualitative evidence from an on-going study of five municipalities

15 Por trés disso, cogita-se aqui, estaria a inten¢io de fortalecé-lo como no contex-
to da hierarquia juridica nacional.

106 “These performance-based incentives are an important ‘carrot’ in solving the
‘principal-agent’ dilemma of third-party responsibilities for implementation in a
decentralized context” (Kathy Lindert et al. The nuts and bolts of brazil’s bolsa
familia program: implementating conditional cash transfers in decentralized
context, 2007, 0709 Social Protection Word Bank Paper, p. 31).
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of differing IGD scores in the state of Minas Gerais does suggest
that the IGD and associated financial incentives have had a
positive impact in encouraging “lagging” municipalities to invest
in strengthening their administrative capabilities for implementing
the BFP (rather than an exclusionary impact biased against
weaker, poorer municipalities)!??,

4.4. Direito como arranjo institucional

Ha pouca duvida de que as institui¢des tém um papel muito impor-
tante no desenvolvimento. Entre outras coisas, elas organizam praticas
de administragdo de politicas piiblicas, conectam atores, criam conheci-
mento e permitem que expectativas e sentidos comuns sejam partilha-
dos. As institui¢bes redistribuem renda, coordenam decisdes, promo-
vem inovacdo, reduzem custos e definem direitos!%,

Rodrik e Subramanian afirmam ainda que as institui¢cdes, em uma
relacdo de causalidade complexa e intrigante, sdo a mais importante va-
ridvel explicativa do porqué hd tantas diferencas de renda entre paises
e intra paises!®. Para esses autores, diferentemente das varidveis liga-
das & dotagdo natural de cada nag¢io e ao modo como ele se insere no
comércio internacional (em termos de ganho de produtividade e cresci-
mento da renda), institui¢ées sdo simultaneamente causa e consequén-
cia do desenvolvimento. Seja porque criam mercados, seja porque 0s
corrigem em suas falhas, seja porque asseguram baixos indices de infla-
¢éo e protegem a economia contra crises financeiras, seja porque redis-
tribuem renda e asseguram prote¢do social, boas institui¢des podem
ajudar a criar outras boas institui¢des, argumentam.

Desde o ponto de vista que nos interessa aqui, pode-se supor que a
compreensio das relagdes entre institui¢des e desenvolvimento de algu-

107 Kathy Lindert et al. The nuts and bolts of Brazil's bolsa famflia program; imple-
mentating conditional cash transfers in decentralized context, 2007, 0709 So-
cial Protection Word Bank Paper, p. 32.

18 A literatura sobre institui¢Ges e desenvolvimento € rica entre os econormistas,
abrangendo visdes de diferentes matizes. Por exemplo: Douglass C. North, Ins-
titutions, institutional change, and economic performance, New York: Cam-
bridge University Press; 1990; Daron Acemoglu, Simon Johnson e James A. Ro-
binson, The colonial origins of comparative development: an empirical investi-
gation, 7771 NBER Working Paper, 2000; Peter Evans, Challenges of the “Ins-
titutional Turn”, in Nee, Victor e Swedberg, Richard (eds.), The Economic So-
ctology of Capitalism, New Jersey: Princeton Press, 2005; e Ha-Joon Chang,
Understanding the Relationship between Institutions and Economic Develop-
ment — Some Key Theoretical Issues. UNU World Institute for Development
Economics Research, 2006/93 WIDER Discussion Paper (UNU-WIDER).

1% Dani Rodrik e Arvind Subramanian, “The Primacy of Institutions (and what this
does and does not mean), 2003, 40 Finance and Development (IMF), 2.
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ma forma passa pelo modo como essas institui¢ées estruturam e operam
politicas publicas. Ao mesmo tempo, parece razodvel supor que politicas
publicas eficazes requerem ordenacio e a procedimentalizacio de prati-
cas, rotinas e mecanismos de participagéo, assim como a defini¢do de
competéncias e a divisdo clara de tarefas e responsabilidades. Todas es-
sas suposig¢oes, por sua vez, podem conduzir a uma discussio sobre in-
dagacgdes do tipo: “como o direito influencia a concepgéo e o desenho de
institui¢bes e de politicas publicas?”, ou “o direito pode aperfeigoar tais
institui¢des ou politicas?”.

Uma das formas de entender o direito como parte da dimensao insti-
tucional de politicas publicas de desenvolvimento é supor que normas
juridicas estruturam seu funcionamento, regulam seus procedimentos e
se encarregam de viabilizar a articulacéo entre atores direta e indireta-
mente ligados a tais politicas. Metas de desenho institucional de politi-
cas publicas, como a descentralizagio, a conjugagio de esfor¢os publi-
cos e privados, a integracdo de programas e o aproveitamento de
sinergias entre eles'!?, em sintese, dependem, em uma boa medida, da
qualidade do arcabougo juridico que “vertebra” tais agoes.

Da mesma forma, o direito como elemento de um arranjo institucio-
nal, entre outras coisas, partilha responsabilidades entre atores piiblicos
€ entre atores publicos e atores privados, uma vez que, do ponto de vis-
ta da divisdo de tarefas, sobreposi¢ées, lacunas ou rivalidades em politi-
cas publicas tendem a ser contraproducentes!!!,

Nesse sentido, o direito pode ser visto como uma espécie de “mapa”
de responsabilidades e tarefas nas politicas de desenvolvimento. E, a
depender da consisténcia desse mapa, a eficdcia e a intersetorialidade
das politicas — neste caso, sociais — podem ser refor¢adas ou minadas. O
PBF, como se viu, tem um arranjo juridico-institucional peculiar. Seja no
nivel das relagoes federativas, seja no nivel da articulagéo de acdes entre
érgaos do governo federal hé, subjacente ao programa, um importante
influxo de descentralizagdo baseada na divisdo de tarefas e de responsa-
bilidades construidas juridicamente.

10 Descentralizagéo, conjugagio de esforgos, integragio de programas e o aprovei-

tamento de sinergias sdo pardmetros de organizacio descritos como desafios
contemporéneos de politicas sociais por S. M. Draibe em Uma nova instituciona-
lidade das politicas piblicas? Reflexdes a propésito da experiéncia latino-ame-
ricana recente de reformas dos programas sociais, 1997, 11 Sao Paulo em Pers-
pectiva 4, p. 3-15.

- Sobreposi¢des, aqui, sao casos em que mais de um ator ou érgdo publico desem-
penha uma fungdo que um deles poderia ou deveria realizar adequadamente
sozinho. Lacunas significam a situagdo em que nenhum ator ou érgio publico
desempenha uma fung@o que deveria ser desempenhada. Rivalidades sio
situagoes em que 6rgaos disputam (ou recusam) a responsabilidade por uma
funcao que um deles poderia ou deveria, sozinho, desempenhar.
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Os entrevistados mencionaram pelo menos duas formas de articula-
céo institucional necessdrias & realizacdo do PBF. De um lado, Munici-
pios, Estados e Unifio devem estar em constante comunicagio (articula-
¢ao vertical) e, de outro, é preciso que haja uma troca de informagoes
permanente entre os Ministérios do Desenvolvimento Social, da Satde e
da Educacdo (articulagdo horizontal)!'2. De fato, o PBF é, em grande
medida, um esforgo de articulagdo institucional marcado pela descen-
tralizacdo, pela intersetorialidade e pela cooperagdo em meio a uma plu-
ralidade de atores de todos os niveis de governo (MDS com suas diferen-
tes secretarias, Municipios, Caixa Econdémica Federal, ministérios,
governos estaduais'!® e os 6rgios de controle Ministério Publico, Con-
troladoria Geral da Uniso e Tribunal de Contas da Unido).

Um amplo leque de normas'!* regula essas relagdes institucionais,
atribuindo explicitamente tarefas, criando rotinas de fornecimento e
fluxo de informagées, aumentando, com isso, o nivel de sinergia de di-
versos 6rgaos publicos brasileiros encarregados da politica social. Esse
estreitamento de lacos de articulagio institucional, ainda em implemen-
tacio e com uma série de desafios pela frente, €, enfim, produto de uma
orquestracéo juridica que, em tiltima andlise reforga a complexidade ins-
titucional do PBF.

Deve-se enfatizar, quanto a esse ponto, que boa parte da producéo
normativa por trds do PBF tem sido fruto da pactuacio entre entes ges-
tores no Conselho Nacional de Assisténcia Social!’®, De acordo com o
art. 18, II, da LOAS, esse conselho € o responsével pela normatizagéo de

1z No que concerne 2 articulagdo horizontal, é necessério que os Ministérios da
Satide e da Educagio deem feedbacks ao MDS a partir das informagdes repas-
sadas pelos Municipios. Licia Modesto afirma, nesse sentido, que o fato de os
ministérios terem ficado responséveis pela gestdo das condicionalidades “forgou
a conversa entre as dreas” e que “esse didlogo nio tem sido facil, especialmente
por conta da falta de defini¢des exatas acerca das responsabilidades de cada
um”. Por outro lado, tem conseguido frutos positivos, como a localizagéo de di-
versas criangas sem vacinagio, o que, segundo alguns entrevistados, resultou da
pressdo do MDS sobre a organizagdo dos dados do Ministério da Saide.

3 A funcéo dos governos estaduais no PBF é dar suporte técnico e treinamento
aos Municipios, além de providenciar documentos basicos — como carteiras de
identidade — aos beneficidrios do PBF.

U4 Por exemplo: Instrugdo Operacional Senarc/MDS n. 1, Portaria Senarc/MDS n.
1, Portaria MDS n. 660, Diretiva Interministerial MS/MDS n. 2.509, Portaria GM/
MDS n. 246, além de uma série de termos de cooperagao celebrados entre dis-
tintos 6rgaos desde o inicio da operagéo do PBF.

15 O Conselho Nacional de Assisténcia Social ~ CNAS foi instituido pela como 6r-
gdo de deliberacgio colegiada responsével pela coordenagéo da Politica Nacional
de Assisténcia Social. O CNAS é composto por 18 membros, de acordo com os
critérios seguintes: nove representantes governamentais, um representante dos
Estados e um dos Municipios, e nove representantes da sociedade civil.
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acoes e regulacdo da prestacdo de servigos publicos e privados no cam-
po da assisténcia social. Como afirmou uma agente piblica entrevistada,
as normas sdo produto de um “processo de legitimacéo deliberativa, que
minimiza questionamentos dos orgéos de governo e da sociedade civil,
que participam do processo de construcio normativa!é. Tal forma de
produgdo normativa também se caracterizaria pelo fato de reduzir dis-
sensos e controvérsias futuras e isso somente é possivel como resultado
da forma articulada com que diferentes atores e instancias, incluidos
membros da sociedade civil, interagem de acordo com a teia normativa
de relagées e tarefas instifucionais do PBF, que, em suma, funciona
como uma “for¢a unificadora™!” da politica social no Brasil

5. Conclusoes

O PBF nao pode nem deve ser entendido como uma panaceia, capaz
de erradicar a desigualdade e a pobreza brasileiras, que ainda sio alar-
mantes no Brasil. Da mesma forma, como é evidente, o programa néo é
capaz de, por si s6, promover um novo ciclo de desenvolvimento econdmi-
co ou mesmo ser a Unica das politicas sociais brasileiras. Apesar de ter
contribuido de forma significativa para a redugédo da desigualdade e da
pobreza no pais e de ser marcado por algumas caracteristicas que o fazem
distinto e, em alguns aspectos, inovador em relagéo ao padrio de politica
social no Brasil e mesmo em relagéo aos CCTs, trata-se de uma transferén-
cia de renda condicionada e focalizada e, como tal, ndo pode ser encarre-
gada de mais tarefas que sua natureza prépria lhe permite desempenhar.

Por isso, discussées a respeito de um novo ciclo de desenvolvimento
com redugdo da desigualdade devem levar em conta o quadro mais am-
plo que comegou a se desenhar a partir de 1988 no Brasil, quando a se-
guridade social ganhou contornos constitucionais mais robustos e uma
série de politicas puiblicas comegou a ser posta em marcha. Hoje o Brasil
possui politicas sociais universais simultaneamente a agdes focalizadas
e, subjacente a isso, um importante arcabougo juridico se encarrega de
dar alguma organicidade a essa combinagio.

Outro conclusivo ponto se relaciona 2 existéncia de um “novo desen-
volvimentismo” ou de um “neodesenvolvimentismo” e, em espacial, trata
dos papéis do direito nesse processo. Quanto a isso, talvez menos arris-
cado e pretensioso seja dizer que o atual cendrio de redugio da pobreza
e da desigualdade seja mais resultado de uma acumulagao paulatina, se-
dimentada sobretudo apés 1988, de avangos no campo da expansio de

Y6 Entrevista concedida pela gestora piblica Carolina Stuchi em 17-7-2008.
W7 Kathy Lindert et al. The nuts and bolts of brazil’s bolsa familia program, p. 117.
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direitos, ganhos e aprendizados de institucionalidade e actimulo de
expertise na gestio de politicas publicas e menos fruto de uma “cartada
magica” produzida por este ou aquele novo programa ou governo.

Isso ndo nos impede, porém, de ver no PBF tracgos inovadores. For-
jado na esteira da progressiva tendéncia descentralizagio das politicas
sociais brasileiras, o programa é marcado por arranjos institucionais que
abrangem o emprego de incentivos para articulacéo federativa, o uso de
sanc¢des indutoras de comportamentos, a utilizagdo de mecanismos de
coordenacdo baseados na performance de agentes, assim como toda a
sorte de tipos de normas juridicas cuja instrumentalizagio se pauta por
critérios funcionais e nao apenas formais. Como exemplo vivo da meta-
morfose das politicas ptiblicas brasileiras, o PBF tem, enfim, componen-
tes pouco usuais nas politicas sociais e, em especifico, no campo do di-
reito publico brasileiro. De outra parte, suas falhas e dilemas — a
construgao de portas de saida voltadas para a inclusao produtiva, o apri-
moramento da intersetorialidade e da gestao articulada de diversos as-
pectos do programa, bem como a incorporacio de cidaddos que estdo &
margem do PBF embora sejam elegiveis, entre outros — também tém
facetas juridicas, isto €, representam gargalos e nés a serem deslindados
juridicamente. Por isso, seja como for — como problema ou como solugéo
- o direito das politicas ptiblicas encontra no Programa Bolsa Familia um
laboratério tinico de estudos empiricos e tedricos que merecem ser leva-
dos adiante e aperfeicoados do ponto de vista metodolégico.
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Politicas sociais:
comparacoes entre Brasil € India

Anuradha Joshi
“Scan globally reform locally”
(Trubek, 2010)

Introducao

A Conferéncia de Direito e Desenvolvimento, realizada na FGV, em
Sio Paulo, em novembro de 2010, foi ambiciosa na tentativa de reunir
estudiosos de diferentes paises dos BRICS para explorar as experiéncias
brasileiras de direito e desenvolvimento, sob a perspectiva de seus proé-
prios paises. Algo altamente interessante na agenda de direito e desen-
volvimento, tal como elaborada pelo professor David Trubek, foi a ideia
de aprendizagem horizontal — “scanning globally and reforming locally™
— enfatizando o conhecimento situado e a aprendizagem entre paises
que enfrentam contextos similares. No espirito dessa aprendizagem ho-
rizontal, neste artigo, eu investigo o caso de um programa social brasilei-
ro de grande sucesso, o Bolsa Familia, sob a perspectiva de um familiar
programa indiano, dotado de uma similar e relativamente bem-sucedida
larga escala social, denominado Mahatma Gandhi National Rural
Employment Guarantee Act — que passo a chamar de MGNREGA.

O artigo de Diogo Coutinho sobre o direito nas politicas sociais bra-
sileiras, com especial referéncia para o Programa Bolsa Familia, é um
avango significativo em nossa formulagédo sobre a relagdo entre direito e
desenvolvimento social, porque explora questées acerca de se e como o
novo conjunto de politicas sociais estdo mudando a forma com que o
direito é visto e empregado. O artigo se divide em duas partes distintas:
a primeira parte trata da evolugéo das politicas sociais no Brasil desde os
anos 1930, comecando pelas politicas iniciais contributivas, limitadas
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aos trabalhadores que beneficiavam principalmente a elite. Na década
de 1960, novos grupos foram incorporados lentamente, passando a in-
cluir os trabalhadores rurais. No entanto, somente apés a Constituicao
de 1988 € que a politica social se tornou um direito universal, pago por
meio de impostos. O sistema federal brasileiro assegurou que cabia ao
poder central definir as politicas e fornecer recursos, enquanto os Muni-
cipios seriam os agentes de execugdo, com algum controle sobre o regis-
tro de cidadaos no CadUnico, e sob a garantia de que os beneficidrios
cumprissem as suas obrigagdes.

A segunda parte do artigo se concentra no Bolsa Familia — um pro-
grama de transferéncia de renda condicionada, que fornece recursos fi-
nanceiros as familias que atendam a determinados critérios de elegibili-
dade, entre os quais estd a precondi¢cdo de enquadramento em um
determinado nivel de renda e o atendimento a certos requisitos de fre-
quéncia escolar e acompanhamento da saiide. Diogo Coutinho organiza
sua discussdo sobre o papel do direito nesse programa por meio da ana-
lise de quatro componentes: a) direito como moldura; b) direito como
um canal de participagdo; c) direito como um instrumento; e d) direito
como um arranjo institucional.

Minha tarefa consiste em analisar essa interpretacao do Bolsa Fami-
lia e do direito sob a perspectiva da assisténcia social na India, especifi-
camente tendo como base um programa social similar, de grande porte,
adotado na India, denominado Mahatma Gandhi National Rural
Employment Guarantee Act!. O que devo fazer nestes comentérios &,
seguindo o exemplo de Coutinho, destacar brevemente a evolucio das
politicas de assisténcia social na India e, em seguida, voltar-me para as
principais caracteristicas do MGNREGA. Na secéo final destes comenté-
rios, irei comparar o papel do direito nos dois programas e o que isso
implica para a agenda de pesquisa sobre direito e desenvolvimento.

Assisténcia social na india

Na India, até o inicio dos anos 2000, a assisténcia social era um seg-
mento muito fragmentado, com multiplos programas e institui¢ées res-
ponsiveis por essas atividades, e diversas leis que versavam sobre os
diferentes aspectos da politica social. Se considerarmos que os progra-
mas de assisténcia social tinham trés objetivos principais — reduzir a

Eu uso o termo assisténcia social para descrever as politicas do governo destina-
das a proteger os grupos mais pobres da vulnerabilidade, para enfrentar a priva-
¢80 inaceitdvel e para reduzir a vulnerabilidade e privacéo, por meio do alivio da
pobreza através da assisténcia direta aos pobres. Tal assisténcia social faz parte
do quadro mais geral da politica social, que inclui também as politicas relaciona-
dos & educacéo, salide, servigos basicos e meios de subsisténcia.
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vulnerabilidade dos mais pobres, remediar a inaceitdvel privacdo e evi-
tar futuras vulnerabilidades e privagdes por meio da atenuagdo da po-
breza, entdo a politica social na India nao foi capaz de atingir de forma
abrangente nenhum desses trés objetivos. A politica de assisténcia so-
cial carecia de uma visdo abrangente e passava por mudancas sempre
que havia mudancas no poder. Sua implementagio sofria com diversos
problemas de corrupg¢éo e ineficiéncia. Nao havia a preocupagéo em
criar programas inclusivos, que fossem conduzidos a partir da selegéo
burocritica dos beneficidrios — a seguridade social se limitava aos traba-
lhadores formais. A elegibilidade a esses programas baseava-se na ne-
cessidade e néo nos direitos ou prerrogativas. Além disso, o viés predo-
minante na fndia tem sido no sentido de prestar assisténcia em espécie
e nio em dinheiro, uma estratégia atrelada a politica de subsidios agri-
colas. Assim, dos quatro principais programas relacionados a assisténcia
social na India, trés eram a base de alimentos. E, ao contrario do Brasil,
teve muitas das caracteristicas-chave da politica social brasileira consa-
gradas como direitos universais na nova Constituigao em 1988, na fndia,
o processo tem sido lento e gradual, e vem aos poucos incorporando
direitos socioecondmicos na forma de leis.

Houve uma mudanca repentina com o surpreendente retorno do Par-
tido do Congresso ao poder nas eleigbes gerais de 2004. Em seu primeiro
ano, a coligacdo liderada pelo Congresso aprovou duas leis concedendo
direitos a grupos marginalizados — a Lei Nacional de Garantia de Empre-
go Rural (Mahatma Gandhi National Rural Employment Guarantee
Act — 0 atual MGNREGA) e o Direito & Informacgdo (Right to Informa-
tion), sendo que ambos faziam parte de sua plataforma eleitoral. Em
2008, o governo aprovou a Lei de Seguridade Social para Trabalhadores
Nio Sindicalizados (Unorganized Workers Social Security Act), na
tentativa de contemplar diversos trabalhadores néo sindicalizados, con-
cedendo-lhes algumas prote¢des basicas. O papel dos movimentos so-
ciais, como o Mazdoor Kisaan Shakti Sangathana (MKSS), tem sido fun-
damental para a aprovagdo dessas leis: ao utilizarem da linguagem dos
direitos em suas mobiliza¢6es, ao obterem a aprovacdo de direitos por
meio de leis, através de processos politicos, e ao recorrerem aos tribu-
nais, para pressionar o governo no sentido de promover uma methor im-
plementacio dessas leis. Na Constituigéo indiana, os direitos sociais ndo
sdo direitos fundamentais exigiveis; eles fazem parte dos “principios di-
retivos” que consistem em metas e deveres nio exigiveis do Estado. Para
ampliar esses direitos, tribunais ativistas aprimoraram o escopo da inter-
pretacio dos direitos no dmbito da Constitui¢éo, aliando alguns direitos
sociais como alimentagdo, satide, educacao e habitacio aos principios
fundamentais, em particular o direito & vida (21) e o direito & igualdade
(14). Assim, até 2010, a assisténcia social para os pobres passou a consis-
tir em um segmento aceito da arena da politica social, com indmeros
programas amparados por lei.
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O MGNREGA

O Mahatma Gandhi National Rural Employment Guarantee Act
(MGNREGA) foi estabelecido em 2005, como parte desta nova geracio de
politicas de protegdo social. Assim como o Bolsa Familia, o MGNREGA
tinha dois objetivos: atacar a situag¢do de pobreza vigente, proporcionan-
do emprego a um saldrio minimo e equacionar a pobreza de longo prazo,
através da criacfo de bens durédveis, tais como methorias em sistemas de
irrigagédo, estradas, silvicultura (hd uma lista de obras previstas pelo
programa). Novamente, assim como o Bolsa Familia, o programa foi im-
plementado por meio de 6rgaos eleitos localmente, as Institui¢ées Pan-
chayati Raj, responsaveis pela selecio de projetos com base nas neces-
sidades locais e pela sua respectiva implementagio. O programa era
financiado por recursos federais e estaduais.

O programa ¢ dirigido pelas demandas, o que significa que o Estado
tem a obrigacdo de conceder postos de trabalho no prazo de quinze dias,
nos casos em que dez trabalhadores no minimo estejam precisando de
emprego em uma determinada regido. Caso o governo nio consiga ofe-
recer esses postos de trabalho, passa a ser responsével pelo pagamento
de um seguro desemprego para os trabalhadores. Ndo ha discriminagao
entre homens e mulheres em relagéo aos saldrios e cabe ao governo
fornecer um conjunto de recursos nos locais de trabalho (ex.: mmcm po-
tavel, local para descanso durante a jornada de trabalho e creches para
criangas). Nos mesmos moldes do Bolsa Familia, 0 MGNREGA requer
uma capacidade administrativa consideravel, a fim de criar e armazenar
U.Omm?ﬂm projetos de geragdo de emprego, além de organizar e supervi-
sionar postos de trabalho no 4mbito do programa, pagar os trabalhado-
res e garantir a qualidade dos ativos piiblicos resultantes. Além disso,
houve uma necessidade de conscientizacéo da populagéo sobre os seus
direitos, bem como a necessidade de conscientizar e capacitar os funcio-
nérios publicos sobre o programa.

Apesar desses desafios, até o momento, as realizacdes do programa tém
sido bastante significativas — cerca de 1.209 milhdes de pessoas/dia de em-
prego foram gerados no mbito do programa em 2010. Trinta e seis milhées
de familias foram beneficiadas pelo programa. Dessas pessoas, 627 milhdes
eram mutheres e 480 milhdes eram grupos marginalizados. O programa tem
sido amplamente percebido como tendo sido o responsavel pelo retorno
retumbante do Partido do Congresso ao poder nas elei¢bes de 2009.

O direito e o MGNREGA

.O papel do direito no MGNREGA ¢ bastante semelhante ao papel
atribuido ao direito no Bolsa Familia — 0 de uma moldura, dentro da qual
o MGREGA atua, € um instrumento para atingir finalidades especificas,
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O direito, no &mbito do MGNREGA, incorpora a voz de grupos da socie-
dade civil na sua implementagéo e o direito rege as institui¢gbes encarre-
gadas da implementagio do MGNREGA.

No contexto do direito como moldura, fica claro que o MGNREGA
serve para cristalizar objetivos, de desenvolvimento, de oferecer empre-
go para os pobres nas areas rurais, de proteger os pobres de reveses
inesperados, tais como secas ou enchentes, e de criagdo de bens dura-
veis, que podem, no longo prazo, ajudar os pobres a sairem da pobreza.
Neste sentido, o MGNREGA ¢ fruto de escolhas politicas, e o direito
ajuda a alcangar essas metas. Mas na implementa¢do do MGNREGA, a
lei também ajuda a moldar o programa e as suas metas, por meio da in-
terpretacdo das diversas clausulas previstas no programa. O direito,
como defendido por Coutinho, “tematiza, formaliza e legitima agendas
politicas, dando-lhes o status de norma, ao positivé-las, isto &, ao torné-las
efetivas” (Coutinho, 2010, p. 31).

Quando falamos do direito como um canal de participagdo no
MGNREGA, podemos nos referir ao fato de que o direito pode propiciar
um espago institucional para a deliberagdo sobre o programa e para a
inclusdo de todas as partes interessadas, assim como no caso do Bolsa
Familia, por meio de 6rgaos de controle social (Indice de Gestdo Des-
centralizada). No entanto, no caso do MGNREGA, embora o programa
em si tenha sido fruto de contribui¢tes da sociedade civil, ndo ha espacgo
para a participacio independente durante a sua implementagdo. As au-
ditorias sociais que fazem parte do programa, conforme discutido mais
adiante, consistem em nada mais do que em um 6rgéo de fiscalizagéo.

A discussdo proposta por Coutinho acerca do direito como uma
ferramenta é muito rica e mostra como as diversas normas e regula-
mentos que cercam o Bolsa Familia se destinam nao a penalizar as fami-
lias pobres, mas incentiva-las a participar dos servigos de saude e de
educacdo, a fim de colher beneficios, que vdo além da transferéncia de
renda. Da mesma forma, o Indice de Gestao Descentralizada é uma ma-
neira de monitorar o desempenho das localidades, bem como de recom-
pensé-las. No MGNREGA, hé poucas disposig¢ées juridicas que ajudam
os Estados a implementar o programa com mais eficidcia (por exemplo,
néo ha recursos para capacita¢do como no Bolsa Familia, ou avalia¢des
de desempenho do programa por parte da populacéo pobre). Esta € uma
drea na qual a India tem muito a aprender com o Bolsa Familia. Como
apontado por um dos participantes do seminério, o Bolsa Familia foi um

“sucesso de gestdo publica”, sem contar os seus louvéveis objetivos; o
MGNREGA nido atingiu a maturidade, capacitagéo, integragio e coorde-
nagio realmente necessérias para um programa desse porte.

A andlise do papel do direito como um marco institucional no Bol-
sa Familia se aplica ao MGNREGA — as leis que regem as rela¢des centro-
-Estado (Unifo-Estados), a descentralizagio e as finangas publicas en-
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contram-se relativamente implementadas na India. O MGNREGA, assim
como o Bolsa Familia, € fruto da negociagéo entre os diversos ministérios
e as esferas federal, estadual e municipal, muito embora eu suspeite de
que esses niveis sejam mais de cima para baixo (top down) do que possa
parecer no caso brasileiro.

Quero voltar agora aos trés temas que emergem, ao nos debrucgar-
mos sobre o caso do MGNREGA em relagéo ao direito, que expandem ou
se somam aos papéis atribuidos ao direito no artigo de Coutinho. Nos
comentérios seguintes, seguindo Trubek, eu abordo a questio do direito
e da politica social com vistas & compreens3o sobre o “que o direito faz,
ao invés de o que ele é” (Trubek, 1984).

A primeira questido que quero destacar é a ligacdo entre direito e
mobiliza¢do social. No caso do Bolsa Familia, Coutinho contorna e
condensa o papel dos movimentos sociais na formulacéo da Constituicdo
brasileira, e como foi que os direitos sociais foram incorporados & Cons-
tituicdo. Isto foi uma caracteristica particularmente importante no
MGNREGA. Como mencionei anteriormente, a Lei MGNREGA foi resul-
tado das pressbes de um movimento social, 0 MKSS (um grupo de base
um pouco semelhante ao MST), que formulou estratégias para obter a
aprovagéo da lei como parte da plataforma eleitoral do Partido do Con-
gresso, em 2004, num momento em que o partido ndo tinha nenhuma
expectativa de ganhar. Quando chegou ao poder apés as eleicoes, o
MKSS, juntamente com outros grupos sociais, pressionou o partido a
cumprir a sua promessa e aprovar a proposta. De fato, o MKSS ajudou a
redigir a lei e institucionalizou alguns aspectos fundamentais para sua
implementacéo: tornar a elegibilidade universal, ao invés de decidida
por meios burocraticos, incorporar auditorias sociais para fiscalizar os
gastos e garantir um papel significativo para os 6rgaos eleitos localmen-
te — os PRIs. Embora possamos afirmar que esse processo é meramente
parte da normalidade politica, o foco na obtengdo de direitos é, em
parte, impulsionado por uma percepcéo do crescente papel do Judicia-
rio na governanga e na importancia do direito na protecao dos direitos
sociais e econdémicos. H4 também outro vinculo entre o direito e mobili-
zagao social: direitos socioecondmicos incorporados na lei contribuem
para a mobilizagio social. As leis permitem que os ativistas invistam na
compreensio do programa e na mobilizacio dos beneficidrios em seu
entorno devido & sua previsibilidade e resisténcia de longo prazo. E exa-
tamente isso o que estd acontecendo na India no ambito do MGNREGA.

A segunda questéo diz respeito ao vinculo entre o direito e os meca-
nismos de prestagdo de contas (accountability). No caso brasileiro, a
prestagao de contas do Bolsa Familia, no meu entender, deve ocorrer por
meio dos conselhos sociais (Instincias de Controle Social — ICS) que de-
vem ser constituidos em todos niveis, de acordo com a Constituigao. Essa
€ certamente uma inovagio institucional em termos de politica social,
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pois cria um espago intermedidrio no qual representantes de érgdos go-
vernamentais, autoridades eleitas, ONGs e representantes da sociedade
civil interagem. Ao estabelecer a obrigatoriedade dessas interagdes, a lei
vai além da defini¢io de metas para a politica social, e movimenta-se para
uma dimenséo de como as diferentes partes interessadas podem intera-
gir umas com as outras. No caso da India, também houve inovacgo: a lei
corrobora uma nova forma de mecanismo de responsabilizacio
(accountability), na forma de auditorias sociais que envolvem a avalia-
¢do das informagdes sobre o desempenho do programa, de forma partici-
pativa com a presenca de todos os interessados, a cada seis meses. Em-
bora a implementagéo de auditorias sociais varie de Estado para Estado,
as auditorias sociais contribuiram para a exposi¢do da corrupc¢io e dos
problemas de implementagdo, institucionalizando uma nova forma de
prestagdo de contas direta entre beneficiarios e governo. OQutra lei que
deu amparo a essa nova forma de presta¢io de contas é a Lei do Direito
a Informacéo, que também resultou de pressées exercidas por movimen-
tos sociais. O que nos parece interessante na comparacio dos arranjos
brasileiros com os indianos, no que se refere a prestacdo de contas, é que
os arranjos brasileiros parecem mais deliberativos, continuos e envolvem
a participagdo na tomada de decisdes e na prestacio de contas, ao passo
que os arranjos indianos sao mais intermitentes, algo mais litigioso, nio
envolvendo a participacido dos cidadios nas tomadas de deciséo.

Por fim, as tiltimas questdes se referem & relacédo entre direito e
resolugdo de disputas. Parece que no caso brasileiro nio ha “direito”
ao Bolsa Familia. Se uma familia fica de fora do cadastro, ou ndo é
considerada elegivel para o programa (h4 limites para o nimero de
familias inscritas no Bolsa Familia em cada jurisdicdo), ela nio terd
direito a um recurso, no sentido juridico (entretanto, ela pode recorrer
aos politicos). No ambito desses programas, em quais instancias as
partes lesadas podem buscar apoio? No MGNREGA indiano, este é o
aspecto mais deficiente da lei. Embora haja possibilidades de ajuizar
uma agao contra o Estado, pela falta de implementagéo das agdes pro-
postas, como o que foi feito em um programa estatal similar, de &mbito
mais restrito, h4 dois problemas nesse tipo de conduta. Em primeiro
lugar, dentro do sistema indiano, a administra¢io responséavel pela im-
plementagéo e o processo judicial se sobrepdem nas instancias inferio-
res. Aqueles responsiveis pela implementa¢io dos programas sao
aqueles a quem os recursos iniciais devem ser apresentados. Caso a
parte lesada pretenda levar o caso adiante, terd que ir para os tribunais
superiores. Em segundo lugar, os tribunais demoram muito para profe-
rir as sentencas. Embora as organizacgdes ativistas tenham defendido
casos em nome de litigantes de baixa renda, essa estratégia é bastante
intensa em termocs de recursos (Joshi, 2010). Como mostra Gallanter
(2003), os mecanismos alternativos recentemente introduzidos pelo
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governo — os lok adalats, ou os tribunais do povo, ainda nao lograram
éxito no oferecimento de uma alternativa satisfatéria.

Conclusoes

Em suma, novas politicas sociais, como o Bolsa Familia ou o
MGNREGA, podem contribuir significativamente para a reducéo da po-
breza e melhorar consideravelmente a vida das familias mais pobres,
atentando também & reduc¢io da pobreza intergeracional. Politicas desse
tipo também podem ser inovagées na agenda sobre o direito e desenvol-
vimento, remodelando o que o direito pode fazer no desenvolvimento.
Ao compararmos as formas em que a lei é inovadora no Bolsa Familia e
no MGNREGA, diversas questdes vém 2 tona. Primeiramente, o conteu-
do substantivo da politica é de extrema importincia e ird definir se e
como o direito pode ou serd mobilizado pelos movimentos sociais e or-
ganizagdes ativistas. Enquanto a trajetéria do Bolsa Familia deixa a mo-
bilizag¢éo social para tras, uma vez que o direito foi promulgado a partir
da Constituicdo (ndo se ouve mais falar sobre os movimentos sociais
atuando na mobilizacédo de pessoas ou fazendo exigéncias acerca do Bol-
sa Familia), a trajetéria do MGNREGA € de mobilizagdo consistente de
beneficidrios antes e depois da promulgacdo da lei. Pode-se especular
que isso se deve porque a intenc¢do do Bolsa Familia foi institucionalizar
uma relacéo direta com os beneficidrios, para evitar vinculos clientelis-
tas que existiam em programas sociais anteriores, e transferéncias de
renda sdo modalidades de auxilio que permitem que isso ocorra (Hout-
zager, 2007). Por outro lado, no MGNREGA a geragio de emprego, for-
gosamente, requer engajamento e acio coletiva durante sua execucéo,
entre as diversas partes interessadas.

Em segundo lugar, os dois paises assumiram trajetdrias dispares em
termos de leis que sustentam a prestag¢éo de contas (accountability) e
a participagio direta. Na India, tanto o MGNREGA quanto outros pro-
gramas passaram a enfatizar a prestagdo de contas (accountability)
para a agdo publica, através de ferramentas como auditorias sociais, a
Lei do Direito & Informagéo e as andlises orgamentérias. O Brasil, por
outro lado, vem se concentrando na cria¢io de espacos institucionais de
participagdo dos cidaddos e de delibera¢io na tomada de decisdes, na
forma de conselhos de governanca (conselhos de satide, conselhos so-
ciais etc.). Em certa medida, essas trajetérias distintas sdo fruto de suas
histérias individuais de interacio Estado-sociedade, e da legitimidade
das institui¢des do Estado durante um longo perfodo. Explorar até que
ponto o direito desempenha seu papel, enquanto é moldado por essas
trajetérias e os resultados na reformulagio delas, serd uma questio im-
portante para pesquisas futuras.
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