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A preparagdo para essa aula consiste na elaboracdo de um ensaio sobre uma
politica publica, a partir do uso de uma estrutura de andlise juridico-institucional, que
permita uma representacdo do programa de acéo, e a identificacdo de seus elementos,
viabilizando o estudo da organizacdo interna dessa politica.

Para tanto, utilizarei como referéncia o quadro de referéncia de politicas
publicas, concebido pela professora Maria Paula Dallari Bucci, como ferramenta
metodologica de apoio para minha analise.

O quadro de referéncia € um método estruturado que procura isolar os elementos
da politica publica enquanto objeto de estudo, a partir da identificacdo dos aspectos
juridicos, econdmicos e de gestdo que determinam o seu funcionamento. Essa
metodologia da énfase ao aspecto institucional da politica, na medida em que procura
identificar o contexto institucional e os mecanismos de agregacdo de preferéncias dos

agentes que estdo envolvidos em seu planejamento e execucao.



Bucci utiliza a locugdo juridico-institucional como qualificativo do quadro de
referéncia, dando destaque a organizacdo do programa de acdo (buscando identificar
quais sdo os elementos essenciais da politica e como eles se relacionam), aos papéis
institucionais dos agentes envolvidos no programa de acdo governamental (procurando
abstrair as subjetividades e a vontade pessoal de quem tomou a deciséo de instituir o
programa, focando apenas no cumprimento dos deveres e obrigacfes previstos nas
normas), e a finalidade pretendida (buscando analisar o movimento de agregacdo de
interesses operado no interior das instituicbes, com objetivo de criar e implementar o
programa).

Para aplicar o quadro de referéncia, escolhi tratar do Programa Bolsa Familia,
um programa de transferéncia de renda que depende em grande medida do arcabougo
institucional da politica setorial de assisténcia social (que é meu objeto de estudo no
mestrado) para ser executado, conforme diagndstico apresentado por Coutinho (2014, p.
269).

Procurarei, a seguir, identificar os elementos juridico-institucionais do Programa
Bolsa Familia, a partir dos elementos do quadro de referéncia:

1) O nome oficial do programa de acdo é o que confere a ele identidade,
associando-0 a uma marca politico-partidaria.

O programa escolhido para a aplicacdo dessa metodologia foi o Programa Bolsa
Familia, que passarei a identificar, a seguir, por PBF.

2) A gestao governamental que criou ou implementou o programa nos remete
ao espectro politico-partidario da acdo governamental.

No caso do PBF, ele se constituiu como uma acdo de transferéncia de renda com
condicionalidades, instituido no inicio do primeiro mandato do governo Lula, em 2003,
com o objetivo de unificar acdes de transferéncia de renda que ja eram executadas pelo
Governo Federal, e haviam sido criadas na gestao anterior (FHC), a saber: os Programas
Nacionais de Renda Minima vinculados a Educacdo (Bolsa Escola) e a saiude (Bolsa
Alimentacdo); o Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo (PNAA); o Programa
Auxilio-Gés e do Cadastramento Unico do Governo Federal

3) A base normativa tem como objetivo identificar a norma que institui o
programa e as disposicdes mais importantes para o seu funcionamento.

O PBF foi instituido pela medida proviséria n°® 132/2003, convertida na Lei
Federal n° 10.836/2004 e, posteriormente, regulamentado pelo Decreto Federal n°
5.209/2004 (com alteragdes dadas pelo Decreto n°® 7.332/2010).



No que diz respeito & operacionalizacdo do Programa, aplicam-se também as
regras do Decreto n° 6.135/2007, que dispde sobre o Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal; a Portaria Interministerial MEC/MDS n° 3.789/2004, que
estabelece atribuigdes e normas para 0 cumprimento da condicionalidade da frequéncia
escolar no PBF; e a Portaria Interministerial MS/MDS n° 2.509/2004, que dispde sobre
as atribuicbes e normas para a oferta e 0 monitoramento das ac6es de saude relativas as
condicionalidades das familias beneficiarias do PBF.

4) O desenho juridico institucional diz respeito a forma de organizacdo do
programa e as atribuicGes dos principais agentes institucionais envolvidos. Esse
elemento ganha especial relevo quando hd uma visdo comparativa, historica, com o
contexto de programas de acéo existentes para finalidades semelhantes.

O PBF e um programa de transferéncia direta de renda, que busca garantir as
familias em situacéo de pobreza e de extrema pobreza o direito a alimentacdo e 0 acesso
a educacdo e a saude. O Programa tem como objetivos combater a fome (e promover a
seguranca alimentar e nutricional), combater a pobreza (e outras formas de privacdo das
familias), e promover o acesso a rede de servicos publicos (em especial, saude,
educacdo, seguranca alimentar e assisténcia social).

Para se candidatar ao programa, a familia deve ser inscrita no Cadastro Unico
para Programas Sociais do Governo Federal, e manter seus dados atualizados. O
cadastramento é feito no ambito dos municipios, e a selecdo das familias beneficiarias é
feita mensalmente pelo Ministério do Desenvolvimento Social, com base nos dados do
Cadastro Unico.

O PBF se organiza sob a forma de beneficios financeiros, que sdo pagos de
acordo com a composicdo familiar e com a renda familiar. Sdo consideradas familias em
situacdo de extrema pobreza aquelas com renda mensal per capita de até R$ 85,00 e
familias pobres aquelas que tém renda mensal entre R$ 85,01 e R$ 170,00 por pessoa.

Os beneficios do PBF se organizam da seguinte forma:

a) o0 beneficio basico, para familias em situacdo de extrema pobreza (é pago o
auxilio de R$ 85,00 mensais);

b) o beneficio variavel, para familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza,
que tenham em sua composicdo: gestantes, nutrizes (mées que amamentam), criancas e
adolescentes entre 0 e 15 anos (o valor de cada beneficio é de R$ 39,00, e cada familia

pode acumular até 5 beneficios por més, chegando a R$ 195,00);



c) o beneficio varidvel vinculado ao adolescente, para familias em situacdo de
pobreza e extrema pobreza, que tenham em sua composicdo adolescentes com idade
entre 16 e 17 anos (o valor do beneficio é de R$ 46,00 por més e cada familia pode
acumular até dois beneficios, ou seja, R$ 92,00);

d) o beneficio para superacdo da extrema pobreza, no limite de 1 por familia,
pago as familias que continuem com renda mensal per capita inferior a R$ 85,00,
mesmo apds receberem os outros tipos de beneficios do PBF (ou seja, nesse caso, as
familias podem acumular o beneficio basico, o varidvel e o varidvel jovem, e ainda
receber um valor que garanta que a familia ultrapasse o piso de R$ 85,00 de renda por
pessoa. O valor desse beneficio é calculado caso a caso, de acordo com a renda e a
quantidade de pessoas da familia).

No beneficio variavel a gestante, podem ser pagas até nove parcelas
consecutivas, a contar da data do inicio do pagamento do beneficio, desde que a
gestacdo tenha sido identificada até o nono més.

No beneficio variavel nutriz, podem ser pagas até seis parcelas mensais
consecutivas, a contar da data do inicio do pagamento do beneficio, desde que a crianga
tenha sido identificada no Cadastro Unico até o sexto més de vida.

Os beneficios financeiros do Programa sdo pagos mensalmente por meio de
cartdo magnetico bancéario fornecido pela Caixa Econdmica Federal com a identificacao
do responsavel, mediante 0 Numero de Identificacdo Social — NIS. O pagamento dos
beneficios do Bolsa Familia é feito preferencialmente a mulher.

A concessdo dos beneficios depende do cumprimento das seguintes
condicionalidades: no caso das gestantes, 0 comparecimento as consultas de pre-natal,
conforme calendario do Ministério da Saude (MS); no caso das nutrizes, participacao
em atividades educativas ofertadas pelo MS sobre aleitamento materno e alimentacao
saudavel; vacinacdo em dia das criancas de 0 a 7 anos; acompanhamento da saude de
mulheres na faixa de 14 a 44 anos; frequéncia escolar minima de 85% para criangas e
adolescentes de 6 a 15 anos, e de 75%, para adolescentes de 16 e 17 anos.

Caso haja descumprimento das condicionalidades do PBF, sdo aplicadas
“sangdes” gradativas. Em primeiro lugar, aplica-se uma adverténcia, que ndo afeta o
recebimento do beneficio. Quando o descumprimento se repete em um periodo de até
seis meses, ha o bloqueio, que impede que as familias recebam o beneficio por um més,
embora esse valor possa ser sacado depois. Se, ap6s o bloqueio, houver novo

descumprimento em até seis meses, 0 beneficio fica suspenso por dois meses, sem



possibilidade de a familia reaver essas parcelas. O efeito mais grave é o cancelamento
do beneficio, mas isso é uma exce¢do, pois 0 descumprimento dos compromissos do
programa de forma reiterada pode ser um sinal de que a familia estad em situagdo de
maior vulnerabilidade. Assim, familias nessa situacdo s6 podem ser desligadas do Bolsa
Familia depois de passarem por acompanhamento pela area de assisténcia social, no
ambito do municipio.

5) Os agentes governamentais sdo o0s atores da esfera de governo que tém
competéncias, atribuicdes e responsabilidades atrelados ao programa de agéo.

Na esfera federal, o0 Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) é o 6rgao
responsavel pela gestdo do PBF, por meio da Secretaria Nacional de Renda e Cidadania
(Senarc). A Senarc formula procedimentos e instrumentos de gestdo, oferece apoio
técnico e financeiro a estados e municipios, e responde pela gestdo do contrato de
prestacdo de servicos com a Caixa Econdmica Federal (CEF), que é o agente operador
do Bolsa Familia, responsavel pela geracao da folha e pelo pagamento dos beneficios. O
Ministério da Salde e da Educacdo os séo responsaveis pelo acompanhamento e pela
fiscalizacdo do cumprimento das condicionalidades. E é na esfera municipal que se
efetua o cadastramentos das familias no CadUnico, em geral por meio de seus 6rgdos
gestores (Secretarias) da politica municipal de assisténcia social.

6) Os agentes ndo governamentais sdo aqueles situados fora do aparelho
governamental que executam aspetos da politica, e podem ser meros interessados,
protagonistas ou antagonistas do programa.

No caso do PBF, a Caixa Econémica Federal (CEF) pode ser identificada como
um agente ndo governamental, que é responsavel pelo pagamento dos beneficios as
familias, por meio de um cartdo magnético bancario com a identificacdo do responsavel
pela familia, preferencialmente uma mulher.

7) Os mecanismos juridicos de articulacédo sdo aqueles mecanismos juridicos,
ou de gestdo da informacdo, que viabilizam a coordenacdo da acdo dos varios agentes
envolvidos na politica, tanto no plano intra-governamental, como na relagcdo dos agentes
governamentais com 0s ndo governamentais.

No caso do PBF, as condicionalidades sdo controladas por meio de uma
ferramenta de apoio a gestdo intersetorial, o Sicon (Sistema de Condicionalidades) que
integra as informacdes do acompanhamento de condicionalidades nas areas de Salde,

Educacdo e Assisténcia Social.



O Sicon promove a consolidagdo das informacgdes de frequéncia escolar, do
calendario de vacinagdo, consultas pré-natais oriundas dos sistemas especificos
desenvolvidos e gerenciados pelos Ministérios da Educacdo e da Salde.

8) A escala e o publico-alvo concernem ao alcance e magnitude esperados com
a implementacdo do programa.

O publico-alvo do PBF sdo familias em situacdo de pobreza ou de extrema
pobreza, isto €, aquelas em que a renda mensal per capita inferior a R$ 170,00. No més
de fevereiro de 2018, existiam 27,5 milhdes de familias inscritas no Cadastro Unico
para Programas Sociais, 0 que corresponde a 77,7 milhGes de pessoas cadastradas. O
PBF beneficiou, no més de marco de 2018, 14,2 milhGes de familias, que receberam
beneficios com valor médio de R$ 177,07. O valor total transferido pelo governo federal
em beneficios as familias atendidas totalizou R$ 2.508.135.248,00 nesse més.

Considerando que a populacdo total do Brasil ¢ de aproximadamente 208
milhdes de pessoas?, e que a composicéo da familia brasileira é de aproximadamente 3,3
pessoas por familia®, estimamos que os beneficiarios do Bolsa Familia representam
aproximadamente 22,5% da populacdo brasileira.

9) A dimensdo econdémico-financeira do programa refere-se a forma de
alocacdo orcamentaria, formas de investimento, custeio ou recursos humanos
envolvidos na execucao da politica.

O PBF € financiado por recursos da Unido (Tesouro Nacional) e por
empréstimos obtidos pelo governo brasileiro junto ao Banco Internacional para
Reconstrugdo e Desenvolvimento (Bird)*. As despesas do PBF correm & conta das
dotacGes alocadas nos programas federais de transferéncia de renda e no Cadastramento
Unico, bem como de outras dotacdes do Orcamento da Seguridade Social da Uni&o que
vierem a ser consignadas ao Programa (art. 6° da Lei Federal n° 10.836/2004).

10) As estratégia de implantacdo dizem respeito a descricdo dos movimentos
executados pelo gestor publico que protagoniza a instituicdo do programa, bem como as
reacdes dos demais agentes envolvidos na politica.

O PBF foi criado no governo Lula com o objetivo de unificar acdes de

transferéncia de renda que ja eram executadas pelo Governo Federal no governo FHC:

! Conforme dados do Relatério de Informag@es Sociais da SAGI.

2 Conforme dados de projecdo da populacéo do IBGE.

® Conforme dados do IBGE, disponiveis em https://teen.ibge.gov.br/censo/274-teen/mao-na-roda/1770-a-
familia-brasileira.html.

* Cf. Clarissa Ferreira de Melo Mesquita, 2016.



os Programas Nacionais de Renda Minima vinculados a Educacdo (Bolsa Escola) e a
salde (Bolsa Alimentacdo), o Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo (PNAA), o
Programa Auxilio-Gés e do Cadastramento Unico do Governo Federal. A estratégia de
unificar os programas federais de transferéncia de renda permitiu maior eficiéncia na
gestdo dos recursos repassados, especialmente com a utilizagdo do Cadastro Unico
Federal como instrumento para a identificacdo e caracterizacdo das familias de baixa
renda, permitindo que o governo conhegca melhor a realidade socioeconémica dessa
populagéo.

11) O funcionamento efetivo do programa corresponde a um cotejo entre o
desenho ideal planejado pelo gestor publico para o programa e o seu funcionamento
real.

Diversos estudos, mencionados por Mesquita (2016), evidenciam que o PBF tem
ja alcancou significativos impactos sobre as condi¢cbes de vida da populacéo
beneficiada: houve reducdo da pobreza e diminuicdo da desigualdade de renda
(inclusive regional). A pobreza e a extrema pobreza somadas cairam de 23,8% para
9,6% da populacdo. Ha dados que demonstram que os recursos aplicados no PBF
apresentam efeito multiplicador no PIB, uma vez que o gasto adicional de 1% do PIB
gera aumento de 1,44%. Ha também estudos que revelam impacto do PBF na
dinamizacdo da economia nacional, pela criacdo do grande mercado consumidor
interno. Ha evidéncias de que o programa ndo gera “efeito preguiga”, bem como ndo
tem efeito pré-natalista. Ha estudos demonstrando, ainda, que ndo ha evidéncias de que
0 programa afete a escolha ocupacional dos beneficiarios entre postos formais e
informais.

Além disso, forma observados avangos nas areas da educacdo e saude: na
educacdo, observam-se menores taxas de abandono e maiores taxas de progressdo; na
salde, destaca-se a contribuicdo do PBF na reducdo da desnutricdo, da mortalidade
infantil e do baixo peso ao nascer, bem como o aumento da cobertura vacinal e das
consultas pré-natais.

12) Os aspectos criticos do desenho juridico-institucional referem-se aos
obstaculos enfrentados para a implementacéo do programa.

Para o PBF, destacamos como aspecto critico o fato de que o Programa, apesar
de ser operacionalizado por estruturas juridico-instritucionais da politica setorial de
assisténcia social, ndo integra formalmente o sistema juridico estruturado dessa politica

publica.



A assisténcia social, conforme descrito por Coutinho (2014), é uma politica
publica de tipo universal, baseada na oferta de servicos de prote¢do social e beneficios
(como o beneficio de prestagdo continuada — BPC — e beneficios emergenciais),
constituida historicamente a partir da mobilizacdo social (bottm-up). J& o PBF é uma
politica de transferéncia de renda de origem tecnocratica (top-down), focalizada e de
natureza essencialmente transversal, em virtude das relagcdes intergovernamentais que
estabelece com as areas da saude e da educacdo (com o controle do cumprimento das
condicionalidades).

O PBF consolidou-se a margem da estrutura preexistente da assisténcia social,
apesar das inovagoes institucionais, como uma escolha politica de “blindagem” do novo
Programa as velhas préticas clientelistas presentes na politica setorial da assisténcia.
Mas o PBF passou a integrar, pelo menos na composicao orcamentaria, o Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS), uma vez que os recursos do Tesouro para financiar as
acBes do PBF sdo oriundos da funcdo assisténcia social®.

Nesse sentido, apontamos a existéncia de um projeto de lei (PLS 448/2013) que
visa incorporar o Programa Bolsa Familia na LOAS — Lei Organica da Assisténcia
Social (Lei n° 8.742/1993), o que permitiria sua inser¢cdo no regime juridico da
assisténcia social. O PLS visa incluir uma alinea no artigo 2° da LOAS, que trata dos
objetivos da assisténcia social, prevendo como mais um objetivo da assisténcia “garantir
a destinag¢do de transferéncia de renda prevista no Programa Bolsa Familia”. O projeto
prevé, ainda, a inclusdo do artigo 26-A na lei, com a seguinte redagdo: “O programa
Bolsa Familia, bem como os recursos para o seu financiamento, previstos na Lei n°
10.836, de 09 de janeiro de 2004, fazem parte dos projetos de erradicacdo da pobreza,
para os fins desta lei".

O projeto € interessante pois, ao propor a inclusdo do PBF no regime juridico da
assisténcia social, permite que se reconheca essa transferéncia de renda com objetivo de
erradicar a pobreza, como um direito social. Os projetos de enfrentamento da pobreza ja
estdo previstos na Lei Organica da Assisténcia Social (art. 25), e compreendem a
“instituicdo de investimento econdmico-social nos grupos populares, buscando

subsidiar, financeira e tecnicamente, iniciativas que lhes garantam meios, capacidade

> Conforme dados do Orcamento Cidad#o, disponivel em
<http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamento-
cidadao/orcamentocidadao2017.pdf>. Acesso em 12 abr. 2018.


http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamento-cidadao/orcamentocidadao2017.pdf
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamento-cidadao/orcamentocidadao2017.pdf

produtiva e de gestdo para melhoria das condic¢Ges gerais de subsisténcia, elevagdo do
padréo da qualidade de vida, a preservacdo do meio-ambiente e sua organizagao social”.

Ainda que o projeto de lei do Senado, ao procurar institucionalizar o Programa
Bolsa Familia enquanto um projeto de erradicacdo da pobreza, reduza o PBF a condi¢do
de politica voltada especificamente a camada mais empobrecida da populacdo
(mantendo sua focalizacdo, e ndo o aspecto universal), ele insere o PBF na politica de
assisténcia, garantindo a ele uma destinacdo orcamentaria e uma estrutura institucional
que permite sua operacionalizacdo enquanto politica de Estado, e ndo mais apenas como

politica de governo.



