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Resumo

O artigo visa a analise das politicas publicas assistenciais, com énfase no Programa Bolsa
Familia, criado em 2004 pelo Governo Federal, a luz dos ditames do Estado social, modelo que
tenta corrigir as insuficiéncias do liberalismo cléssico, e das caracteristicas da nova era da gestao
dos servigos publicos, conhecida como Nova Gestao Pablica (New Public Management), ou Admi-
nistracao Publica Gerencial.
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Abstract

The paper aims to analyze public policies for assistance, with emphasis on the Bolsa
Familia Program, created in 2004 by the Federal Government, based on the precepts of the
welfare state, model that tries to correct the shortcomings of classical liberalism, and on the
characteristics of the new era of public services management, known as New Public Manage-
ment.

Keywords
Welfare state. New Public Management. Public policies. Bolsa Familia.

1. INTRODUCAO

Ap6s a Revolugdo Francesa de 1789, a burguesia assumiu o poder, com
base em ideologia que defendia o direito natural de liberdade do individuo e
a limitagdo dos poderes do governante. Trata-se da ascensao do Estado libe-
ral, apresentando, como um dos pilares, o principio da separagao dos pode-
res, cuja ideia se traduz na desconcentragiao do exercicio das fungdes estatais
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nas maos de um tunico titular, evitando, assim, abusos de poder, pratica co-
mum no antigo regime absolutista.

Com o passar dos anos, em razao do descontentamento da populagao
com as opressdes burguesas e as mas condigdes de vida e de trabalho, novas
revolugdes e mobilizag¢Oes sociais surgiram. Além do advento da teoria socia-
lista, no século XIX, também presenciou-se, sobretudo apds a Primeira e a
Segunda Guerras Mundiais, em razdo dos horrores vivenciados e da necessi-
dade de maior prote¢do aos direitos humanos, o surgimento de um novo
modelo de Estado, denominado Estado social. Caracteriza-se pelo carater
intervencionista do Estado, mais atento a realidade econémica e social, pro-
movendo, entre outras fungoes, politicas publicas assistenciais de amparo a
parcela da populagdo mais vulneravel.

No Brasil, corroborando a ideia de Estado social presente na Constitui-
¢ao Federal de 1988, vive-se a era de uma Nova Gestao Puablica (New Public
Management), ou Administracao Ptblica Gerencial, que busca a eficiéncia na
prestagdo dos servicos publicos com base no fortalecimento das nogoes de
controle social das finangas, transparéncia e democracia. Nesse regime de
gestao dos recursos ptiblicos, o papel do cidadao é acentuado e os instrumen-
tos de participagdo social sao potencializados. A Administracdo moderniza a
sua estrutura interna para atender as novas demandas e as necessidades dos
cidaddos passam a ser o centro das discussoes, da destinagdo e da prestacao
dos servigos publicos, que devem ser realizados com maior qualidade e efici-
éncia.

Esse regime de gestdo publica, entretanto, nem sempre predominou.
No Brasil, vivia-se a era de uma administracao essencialmente patrimonialis-
ta, que, ap6s, foi substituida por um modelo de administragdo burocratica,
perdurando até o final do século XX. O advento da Lei de Responsabilidade
Fiscal apresentou-se como um marco para a consolidacdo da terceira fase
desse processo, em que a estrutura da Administragdo Publica adquiriu as
caracteristicas acima mencionadas.

Em consonancia com a noc¢do de Estado social e essa nova era na ad-
ministracdo da gestdo publica no pais, verifica-se que os governos estao cada
vez mais preocupados em promover politicas publicas assistenciais e com-
pensatdrias, atendendo aos cidadaos mais necessitados. Diversos programas
ja foram criados nesse sentido, devendo ser destacado o Programa Bolsa
Familia, criado em 2004 durante o governo de Luis Inécio Lula da Silva, por
ser o maior programa de transferéncia direta de renda ja existente no pais.

No presente artigo, buscou-se estudar, mediante pesquisa bibliografi-
ca, documental, pura e descritiva, a origem do Estado liberal até a consolida-
¢do do Estado social, bem como a evolugdo histérica das trés fases da gestao
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publica no pais. Apds, realizou-se andlise das politicas ptiblicas compensato-
rias, com énfase no Programa Bolsa Familia e nas suas particularidades.

Trata-se de tema de relevancia ndo s6 académica, mas, sobretudo, so-
cial. Deve-se fomentar discussoes nesse sentido, a fim de que solugdes urgen-
tes aos problemas existentes em relacao as tentativas de erradicacdo da po-
breza e garantia do desenvolvimento social sejam encontradas. Eis a propos-
ta do presente artigo.

2. DO LIBERALISMO ESTATAL AO ADVENTO DO ESTADO SOCIAL: BREVES
CONSIDERACOES

A doutrina do liberalismo classico surgiu em oposigdo ao absolutismo
monérquico. O marco do advento do Estado liberal foi a Revolugao Francesa
de 1789, ocasido em que a burguesia mobilizou-se contra os privilégios da
nobreza e os abusos da monarquia. A ideologia defendida pelos revoluciona-
rios baseava-se, principalmente, na defesa do direito inato da liberdade e na
posicao do Estado como “acanhado servo do individuo”’.

O liberalismo estava relacionado a ideologia individualista, no sentido
de que o homem possuia certos direitos subjetivos, inerentes a sua persona-
lidade, nascendo livre e com o direito de exercer essa liberdade?.

O Estado tornou-se instrumento de protecao e defesa da liberdade dos
individuos, assumindo uma postura negativa, onde o governante passou a
estar subordinado a legislacio vigente, estando impossibilitado de agir de
forma ilimitada. Trata-se da ideia do Estado de Direito que, conforme ensina
Paulo Bonavides, surge da oposicao histérica e secular entre a liberdade do
individuo e o absolutismo do monarca, que se completa com a filosofia de
Kant®.

A Declaracdo dos Direitos do Homem, elaborada em 1789 a partir das
proposicoes de Thouret, Rabaut-Saint-Etienne, Duport e Marat, refletia as
novas concepg¢des em torno da liberdade face ao poder limitado dos gover-
nantes*. Os direitos entdo consagrados eram individuais, absolutos e priva-
dos. Ao contrario do direito da era absolutista, que se fundava na preserva-
cao dos interesses do Estado, o direito defendido pelos revolucionarios fun-
dava-se na salvaguarda dos interesses dos individuos. De acordo com Edu-

! BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.

40.

MONREAL, Eduardo Novoa. O direito como obstaculo a transformacao social. Porto Alegre:

Fabris, 1988, p. 99.

® BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.
41.

4 CABRILLAC, Rémy; FRISON-ROCHE, Marie-Anne; REVET, Thierry. Libertés et droits
fondamentaux. 15 ed. Paris: Dalloz, 2009, p. 14.
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ardo Novoa®, o Estado ndo tinha outro fim “sendo proteger e sancionar os
direitos individuais de cada um”.

A influéncia do referido documento na filosofia do século XVIII pode
ser verificada no culto a lei em Rosseau, a propriedade, pelos fisiocratas, a
separagao dos poderes em Montesquieu e a tolerancia e a liberdade de cons-
ciéncia encontradas nos escritos de Voltaire e Diderot®.

Ademais, cumpre ressaltar que o direito natural, segundo o autor, “foi
a fortaleza de ideias onde procuraram asilo tanto os doutrinarios da liberda-
de como os do absolutismo”’. Quanto a este, o direito natural justificava o
poder do monarca, pois sustentava a sua divindade. Quanto aquele, o direito
natural apresentava-se na ideia de que o individuo possuia o direito inato e
absoluto de liberdade, cuja protegdo caberia ao Estado. A burguesia apropri-
ou-se do direito natural em oposicao ao absolutismo e, ap6s a Revolucéo e o
estabelecimento de uma nova ordem social, utilizou o direito positivo para a
sua manutengao no poder®.

A liberdade, para a burguesia, era garantida a partir da teoria da sepa-
ragao de poderes, que teve como maior exponente Montesquieu. Trata-se da
divisdo efetiva e pratica das fungdes dos detentores do poder, evitando a sua
concentragdo nas maos de um anico titular. A decomposigdo do poder numa
pluralidade de agentes serviria como protecao as liberdades individuais,
evitando abusos e arbitrariedades, afinal, le pouvouir arréte le pouvoir’.

John Locke, filésofo inglés, também defendia a separacdo dos poderes,
entretanto de forma mais abstrata e menos radical. Suas ideias estavam em
consonancia com a formagido da monarquia constitucional na Inglaterra’.
Neste pais, o surgimento de uma nova ordem cujo pilar também era o libera-
lismo estatal decorreu do descontentamento da populagdo com o rei em ra-
zao das opressoes, das mas condi¢des de trabalho e de satide e dos altos en-
cargos entdo impostos, culminando numa série de mobilizacbes que torna-
ram-se conhecidas como as Revolugoes Inglesas, no século XVIL

MONREAL, Eduardo Novoa. O direito como obstaculo a transformagao social. Porto Alegre:

Fabris, 1988, p. 99.

¢ CABRILLAC, Rémy; FRISON-ROCHE, Marie-Anne; REVET, Thierry. Libertés et droits
fondamentaux. 15 ed. Paris: Dalloz, 2009, p. 15.

7 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.
41.

8 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 5 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p- 336.
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Ensina Paulo Bonavides' que a doutrina lockiana seria mais favoravel
a monarquia ou ao “absolutismo do bom rei”, pois apesar das limitacoes de
poder, havia a concessdo de vantagens cujos franceses nao toleraram. Nas
palavras do autor cearense, ¢ “um degrau intermediério na evolucao para o
liberalismo antes que este chegue a Montesquieu,” pois ainda permite certa

esfera de competéncia “ao principe recém-saido do absolutismo”'%.

Destaca-se que, além dos ensinamentos de Montesquieu, a teoria cons-
titucional da Revolugdo Francesa também aderiu as ideias de Rosseau, embo-
ra, em certos pontos, ndo sejam compativeis. Afirma-se que este altimo nao
se preocupou em “conter a soberania mediante a dissociacdo do poder de-
compondo-o em esferas distintas e independentes”, ao contrario de Montes-
quieu. Assim,

A contradigdo entre Rosseau e Montesquieu [...] assenta no fato
de Rosseau haver erigido como dogma a doutrina absoluta da
soberania popular, com as caracteristicas essenciais de inaliena-
bilidade, imprescritibilidade e indivisibilidade, que se coaduna
tdo bem com o pensamento monista do poder, mas que colide
com o pluralismo de Montesquieu e Constant, os quais abraga-
vam a tese de que os poderes deveriam ser divididos®.

A teoria rosseauniana defende a transferéncia direta do poder do rei
ao povo. De acordo com Paulo Bonavides, esse poder é fundado no consen-
timento e, a partir do contrato social, ocorre a “transmutacdo dos direitos
naturais em direitos civis”'.

Apesar das contradigdes existentes entre os pensamentos dos dois au-
tores, a burguesia revoluciondria construiu a teoria do Estado liberal-
democrético, correlacionando os principais aspectos de ambas'. Avangou-se,
portanto, da ideia preponderante do liberalismo para uma visao mais demo-
cratica na construcao da vontade do Estado.

Ocorre que, embora defendesse, em tese, a liberdade de todos os indi-
viduos, a universalidade dos principios e direitos e a participacao do povo na

I BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.
49.

2 “Em Locke, o poder se limita pelo consentimento, pelo direito natural, pela virtude dos go-
vernantes, de maneira mais ou menos utépica. Em Montesquieu, sobretudo pela técnica de
sua organizagdo, de forma menos abstrata” BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado
social. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 47.

3 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.
51.

* BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.
52.

15 “Antes da Revolugao tudo se explicava pelo bindmio absolutismo-feudalidade, fruto de con-
tradigdo ja superada. Depois da Revolucao, advém outro bindmio, com a seguinte versao dou-
trindria: democracia-burguesia ou democracia-liberalismo”. BONAVIDES, Paulo. Do Estado
liberal ao Estado social. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 55.
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formagao do contrato social, apds a apropriagdo e a consolidagdo do poder
politico, a burguesia nao mais se interessou em atender as necessidades da
sociedade. S6 de maneira formal a liberdade era sustentada pelos burgueses,
“uma vez que no plano de aplicacdo politica eles se conservam, de fato, prin-
cipios constitutivos de uma ideologia de classe. Foi essa a contradigdo mais
profunda na dialética do Estado moderno” *°.

As insatisfacbes populares com o governo da burguesia tornaram-se
cada vez mais frequentes, em face da exploracdo e da supressao, na pratica,
da liberdade que outrora tanto fora defendida. Mobiliza¢bes ocorreram, cul-
minando no surgimento de doutrinas contrarias ao liberalismo vigente'. O
socialismo, linha de pensamento criada no século XIX cuja principal voz é de
Karl Marx, prop0s a eliminacao das formas de producao capitalista e da ex-
ploragdo do homem pelo homem™. O interesse individual deixou de ser pre-
ponderante, pois a coletividade tornou-se o enfoque das ag¢oes estatais.

Ocorre que a planificacdo da economia e do desenvolvimento e a im-
plantacdo das ideias marxistas ndo lograram éxito, culminando no esfacela-
mento do socialismo e na consequente consolidagdo do capitalismo em cara-
ter mundial. A ineficiéncia, a burocracia, a marginalizacao social, a rigidez e a
centralizacdo dos servicos foram alguns dos fatores que contribuiram para a
faléncia do regime socialista'.

A histéria, portanto, ensinou que os dois p6los, o do liberalismo e o do
socialismo, eram ineficazes e ndo solucionaram as questdes sociais. A liber-
dade sem a consideragao dos fatores econdmicos, das necessidades dos indi-
viduos e o desenvolvimento nas maos do mercado, sem a interferéncia do
Estado mostrou-se insuficiente, assim como as propostas dos chamados soci-
alistas.

Sobretudo apds a Primeira e a Segunda Guerras Mundiais, em razao
das atrocidades ocorridas e da efervescéncia de discussoes em torno da efeti-
vagdo dos direitos humanos, novas demandas surgiram, de modo que tor-
nou-se imperiosa a necessidade de intervencao estatal em prol das necessi-

16 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.
51.

17 Importa destacar o papel de John Stuart Mill na transi¢do da Escola liberal para o Socialismo.
O autor foi liberal e democrata, uma vez que considerou a democracia como o desenvolvi-
mento natural e consequente dos principios liberais. Ressaltou, ainda, a importancia da dou-
trina utilitarista e iniciou uma nova ordem de preocupacdes, como a busca da “justica social”.
MILL, John Stuart. A liberdade. In: MORRIS, Clarence (Org.). Os grandes filésofos do direito.
Traducao por Reinaldo Guarany. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 364-399.

8 MONREAL, Eduardo Novoa. O direito como obsticulo a transformagao social. Porto Alegre:
Fabris, 1988, p. 103.

19 KLIKSBERG, Bernardo. Repensando o Estado para o desenvolvimento social: superando
dogmas e convencionalismos. Traducao por Joaquim Ozério Pires da Silva. Sao Paulo: Corte-
za, 1998, p. 38.
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dades reais dos cidadaos, ainda que prevalecessem, no ambito econémico, os
ideais capitalistas. Em outras palavras,

La critique socialiste, marxiste et non marxiste, du XIXe siecle et
I'émergence de I'Etat providence au lendemain de la Premiére Guerre
mondiale ont contribué a l'éclosion d'une nouvelle demande sociale. Il
est apparu nécessaire de compléter les droits abstraits de 1789 par des
droits tenant compte des conditions réelles d’existence de ’homme
situe. Aux libertés individuelles de la Déclaration, fondées sur
U'abstention de I'Etat, sont vénus s'ajouter des ‘droits-créances’ d
caractere collectif qui supposent I'obtention d’interventions positives de
I'Etat®.

Fala-se, assim, no surgimento do chamado Estado Social que, embora
apresente certas imprecisoes quanto a adogdao do termo, pode ser entendido,
no contexto adotado no presente trabalho, como Estado intervencionista ou,
ainda, Estado desenvolvimentista?!.

Verifica-se que se tornou cada vez mais frequente a opg¢do constitucio-
nal de algumas nagdes pela adogdo do Estado social. De acordo com Paulo
Bonavides, a ordem econdémica e social das constitui¢es sao “se ndo o mais
importante capitulo da Constituicdo, pelo menos aquele onde se escreve a
verdadeira esséncia e finalidade de um novo modelo de Estado”?. Adiante,
afirma que “o Estado social é hoje a tinica alternativa flexivel que a democra-
cia ocidental, a nosso ver, ainda possui; a aspiracao méaxima dos juristas da
liberdade perante a opgdo negativa e fatal de uma sociedade repressiva e
totalitéria”>.

O Estado social parte do pressuposto de que, além de dirigir a econo-
mia do pais, o Estado deve também estar atento as distribuices da producao
e ao bem estar dos cidadaos, assumindo, portanto, fungoes que nao existiam
no modelo do liberalismo cléssico. Trata-se do liberalismo acrescido de novos
elementos e demandas, de humanismo e de dignidade“. A intervencao do

2 A critica socialista, marxista e ndo-marxista do século XIX e o surgimento do Estado do bem-
estar apds a Primeira Guerra Mundial contribuiu para o surgimento de novas demandas soci-
ais. Tornou-se necessério completmentar os direitos abstratos de 1789, levando em considera-
cdo as reais condicoes de existéncia humana. As liberdades individuais da Declaracio, com
base na omissao do Estado, foi adicionada a natureza dos "direitos a prestagdes" coletivas, que
envolvem intervengdes estatais positivas (tradugao livre). CABRILLAC, Rémy; FRISON-
ROCHE, Marie-Anne; REVET, Thierry. Libertés et droits fondamentaux. 15 ed. Paris: Dalloz,
2009, p. 21.

2 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicio. Sao Paulo: Max
Limonad, 2003, p. 54-55.

2 “Assim como o Estado liberal foi a revolugao da burguesia e o Estado socialista, a revolugao do
proletariado, o Estado social é a terceira revolucao da Idade Moderna: a revolugéo da socieda-
de”. BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 5 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 335-336.

% BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 5 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 337.

2 BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 7 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p.
62.
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Estado tornou-se, pois, cada vez mais necesséria, a partir da preocupacgao
com o equilibrio da distribuicao de renda e com a efetivacao da igualdade
material®.

3. A EVOLUCAO DA GESTAQO ADMINISTRATIVA

Verifica-se que o Brasil se encontra na terceira fase do processo evolu-
tivo da gestao da Administragdo Publica, denominada Administragdo Pablica
Gerencial ou Nova Gestdo Publica (New Public Management). Atualmente,
busca-se uma maior eficiéncia e transparéncia na gestdao dos recursos publi-
cos, garantindo-se a participacdo dos cidadaos nos processos decisérios e na
criacdo e no desenvolvimento de politicas ptiblicas, em consonancia com o
modelo de Estado social.

Entretanto, nem sempre ocorreu desta maneira.

Os primeiros indicios de uma concreta organizacao administrativa no
pais remontam ao inicio do século XIX, a partir da chegada da familia real e
da conseqiiente transferéncia da corte portuguesa para o Brasil®. Iniciou-se, a
época, um modelo de administracdo essencialmente patrimonialista: o Esta-
do era a extensdo do poder soberano. A atividade administrativa era centrali-
zada e a estrutura era divida em poucos 6rgaos, conferindo ao governante
amplos poderes. Ademais, eram comuns as praticas de clientelismo e nepo-
tismo?.

Ensina Sérgio Buarque de Holanda® que os portugueses, ao coloniza-
rem o pais, instauraram uma civilizacao de raizes rurais. A vida da coldnia se
concentrava nas propriedades rusticas e a economia dependeu, por muitos
anos, da atividade agropecudria. A administracdo publica estava restrita,
assim, a elite rural. Em suas palavras,

Eram ainda os fazendeiros escravocratas e eram filhos de fazen-
deiros, educados nas profissoes liberais, quem monopolizava a
politica, elegendo-se ou fazendo eleger seus candidatos, domi-
nando os parlamentos, os ministérios, em geral todas as posi-

% KLIKSBERG, Bernardo. Repensando o Estado para o desenvolvimento social: superando
dogmas e convencionalismos. Traducao por Joaquim Ozério Pires da Silva. Sao Paulo: Corte-
za, 1998, p. 43.

% MARINI, Caio. Gestio Publica no Brasil: temas preservados e temas emergentes na formagao
da agenda. In: VII Congresso da Associagao de Estudos Brasileiros BRASA — Brazilian Studies
Association, 2004, Brasilia. Anais do VII Congresso da Associagao de Estudos Brasileiros. Brasi-
lia: 2004, p. 2.

Z MARINI, Caio. Gestio Publica no Brasil: temas preservados e temas emergentes na formagao
da agenda. In: VII Congresso da Associagao de Estudos Brasileiros BRASA — Brazilian Studies
Association, 2004, Brasilia. Anais do VII Congresso da Associacao de Estudos Brasileiros. Brasi-
lia: 2004, p. 3.

# HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 26. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
1995, p. 73.
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¢oes de mando, e fundando a estabilidade das institui¢des nesse
incontestado dominio.

Por um longo periodo da histéria brasileira, a Administragdo foi mar-
cada por uma gestdo privatista e patrimonialista. Nao havia uma nogao bem
definida de espaco e bens publicos e os cargos eram ocupados pelos mem-
bros integrantes da alta sociedade rural e da corte portuguesa. Mesmo apds a
proclamacdo da independéncia, em 1822, os tracos de tal gestao patrimonia-
lista permaneceram.

Entretanto, no século XX, sobretudo apds a Primeira e a Segunda
Guerras Mundiais e sob a influéncia europeia da transicao das noc¢oes de um
Estado Liberal Democratico para a formagao de um Estado Social Democrati-
co — em que o Estado passou a adotar uma postura intervencionista em prol
das necessidades sociais — observou-se uma mudanca na gestdo publica no
pais.

Sustenta Luiz Carlos Bresser-Pereira® que a adogao das ideias de um
Estado Social nos paises desenvolvidos implicou na alteracdo dos objetivos a
serem alcancados pelo Estado, que passaram a ser os seguintes: “seguranca,
liberdade, bem-estar econdmico, justica social e protecdo da natureza”. O
Estado Social consagrou as normas de protecdo ao trabalhador e passou a ser
instrumento de combate as injustigas sociais e de luta pela prestacdo de ser-
vigos & populagao®.

Nesse diapasao, evoluiu-se de uma administracao patrimonialista para
uma administragao burocratica. Para que o Estado acompanhasse as deman-
das sociais, necessitava-se criar novos 6rgaos e reestruturar as antigas insti-
tui¢des publicas. Desse modo, no Brasil, buscou-se extinguir o modelo patri-
monialista e instaurar um novo modelo de administracdo. Na Constituicao
de 1934, havia, por exemplo, a previsao do direito ao acesso aos cargos publi-
cos para todos, com o estabelecimento de regras para ingresso e promogao
nas carreiras publicas, e, ainda, do fim da discriminagao de sexo™, o que con-
figura um avango em relacao aos antigos ditames sob os quais se pautavam a
gestdo administrativa. Criaram-se érgaos para fiscalizar as atividades estatais,
em todos os ambitos federativos, e politicas visando o planejamento dos gas-
tos puablicos.

2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos Gongalves. Democracia, Estado Social e Reforma Gerencial.
Revista de Administragao de Empresas, Sao Paulo, v.5, n.1, jan.-mar. 2010, p. 113.

% BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporéaneo. 2. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2010, p. 66.

31 MARIN]I, Caio. Gestio Piblica no Brasil: temas preservados e temas emergentes na formagio
da agenda. In: VII Congresso da Associacao de Estudos Brasileiros BRASA — Brazilian Studies
Association, 2004, Brasilia. Anais do VII Congresso da Associacao de Estudos Brasileiros. Brasi-
lia: 2004, p. 5.
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Entretanto, verificou-se um excesso de formalismo e de burocratizacao
estatal, impossibilitando a eficiéncia dos servigos e a concretizagdo de politi-
cas publicas em prol dos cidaddos. Durante a Ditatura Militar, em 1979, criou-
se o Programa Nacional de Desburocratizacdo, objetivando solucionar os
problemas ocasionados por este modelo de gestao, porém nao obteve éxito®.

Com a promulgacao da Constituigdo Federal de 1988, apesar dos avan-
¢os significativos em relacdo as oportunidades de participagdo popular e da
ideia do cidadao nao s6 como destinatario, mas como efetivo ator das mu-
dangas sociais, em relagdo a estrutura burocratica da maquina administrativa,
néo houve grandes alteragoes™.

Somente a partir da edicdo da Lei Complementar n° 101/00, mais co-
nhecida como a Lei de Responsabilidade Fiscal, houve a evolugdo para a
terceira fase da gestdo publica no Brasil. Trata-se, conforme sera verificado a
seguir, da chamada Nova Gestao Publica ou Administragdo Pablica Gerenci-
al.

3.1. A Nova Gestdo Publica

A partir do inicio do século XXI, o Brasil passou a adotar um novo re-
gime de gestdo dos recursos puiblicos, em substituigdo a anterior fase de uma
administracdo burocratica, hd muito em crise por nao atender, satisfatoria-
mente, as demandas sociais*. O formalismo e a burocracia foram substitui-
dos por um modelo de gestdo que visa ao atendimento das necessidades
sociais de forma rdpida e pratica e pautado no planejamento, controle das
contas publicas (accountability) e transparéncia.*

O planejamento refere-se a necessidade do prévio conhecimento das
despesas, de uma projecao das receitas e da prevencao de riscos. O controle
das contas publicas, por sua vez, possui relacao com a garantia da fiscalizagao
das atividades estatais, devendo ser realizada no 4&mbito dos Tribunais de
Contas, 6rgaos auxiliares do Poder Legislativo que exercem o denominado

3 MARINI, Caio. Gestio Publica no Brasil: temas preservados e temas emergentes na formagao
da agenda. In: VII Congresso da Associagao de Estudos Brasileiros BRASA — Brazilian Studies
Association, 2004, Brasilia. Anais do VII Congresso da Associacao de Estudos Brasileiros. Brasi-
lia: 2004, p. 8.

3 Nas palavras de Caio Marini, sobre a Constituigdo de 1988, “se por um lado, representou um
avanco significativo no campo da participacao popular e incorporagdo do valor da cidadania,
por outro, representou, um importante retrocesso no capitulo da administragdo ptublica”.
MARINI, Caio. Gestao Ptiblica no Brasil: temas preservados e temas emergentes na formagao
da agenda. In: VII Congresso da Associagao de Estudos Brasileiros BRASA — Brazilian Studies
Association, 2004, Brasilia. Anais do VII Congresso da Associagao de Estudos Brasileiros. Brasi-
lia: 2004, p. 10.

3 MILANI, Carlos. O principio da participagdo social na gestdo de politicas publicas locais.
Revista de Administragao Piblica, n. 42, maio-jun. 2006, p. 553.

3% FURTADO, Caldas J.R. Elementos de direito financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 183.
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controle externo, além da atuagdo do Ministério Puablico, do controle interno
de cada um dos poderes estatais e, ainda, do controle da sociedade™.

Ressalta-se que todas as atividades financeiras do Estado devem ser
controladas, sejam provenientes dos 6rgdos da Administracdo Direta, das
entidades da Administracdo Indireta ou dos particulares que utilizam recur-
sos publicos®. A fiscalizagéo, ensina Ricardo Lobo Torres, deve ser contabil,
operacional, or¢amentéria, patrimonial e financeira, nos termos do art. 70 da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Ademais, no ambito dessa nova gestao administrativa, ressalta-se a
ideia da transparéncia, que, em verdade, de acordo com Caldas Furtado, é
inerente ao ato de administrar recursos alheios®. A transparéncia foi consa-
grada pela Lei de Responsabilidade Fiscal no seu artigo 48, ao determinar a
obrigatoriedade da divulgacao, por meios eletrénicos, de todos os documen-
tos e dados publicos referentes a atividade financeira estatal. O art. 1° da
referida norma também contempla a transparéncia como um dos pressupos-
tos da responsabilidade na gestao fiscal.

A transparéncia implica na necessidade de disponibilizagdo, para o ci-
dadao, de todas as informacoes referentes aos gastos e receitas ptblicas. Para
que seja possivel controlar a atividade administrativa, discutir a criagdo de
politicas publicas, exigir o seu adimplemento e a responsabilidade nos even-
tuais casos de improbidade, é necessario que se conheca todas as informagdes
e que seja possivel ter acesso facil a esses dados.

Sustenta Gilmar Ferreira Mendes” que “a ideia de transparéncia pos-
sui a importante fungao de fornecer subsidios para o debate acerca das finan-
¢as publicas, o que permite uma maior fiscalizagdo das contas ptblicas por
parte dos érgaos competentes e, mais amplamente, da prépria sociedade.”

Verifica-se que a transparéncia possui ampla relacio com a nogdo de
democracia e esta parece ser a nova tendéncia dos regimes de gestao publi-
ca®. Sabe-se que a democracia®, na defini¢do lincolniana, é o governo do

% FURTADO, Caldas J.R. Elementos de direito financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 283-
284.

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito financeiro e tributario. 2. ed. v.5. Rio de Janeiro:
Renovar, 2000, p. 331-332.

3% FURTADO, Caldas J.R. Elementos de direito financeiro. Belo Horizonte: Férum, 2009, p- 283.

3 MENDES, Gilmar Ferreira. Arts. 48 a 59. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO,
Carlos Vander. Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal. 5 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011,
p- 389.

40 MENDES, Gilmar Ferreira. Arts. 48 a 59. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO,
Carlos Vander. Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal. 5 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011,
p- 391.

41 Nas palavras de Canotilho, a democracia deve ser entendida como “um processo dinamico
inerente a uma sociedade aberta e activa, oferecendo aos cidadéos a possibilidade de desen-
volvimento integral, liberdade de participacdo critica no processo politico, condicdes de igual-
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povo, para o povo, pelo povo* e consiste na possibilidade de participagao
politica da sociedade, podendo ser verificada ndo s6 no momento das elei-
¢oes, mas no direito de expressar opinides, de se mobilizar em prol dos inte-
resses da coletividade, de cobrar politicas ptublicas e de ser efetivo autor das
mudangas sociais.

De acordo com Willis Santiago Guerra Filho*, o compromisso basico
do Estado Democratico de Direito é compatibilizar os interesses das esferas
publica, privada e coletiva, sendo esta Gltima analisada sob a perspectiva de
individuos enquanto membros de um determinado grupo. O cidadao, nessa
realidade, apresenta-se ndo s6 como destinatario dos servigos publicos e es-
pectador das mudancas sociais, mas, igualmente, como aquele que vai indi-
car os rumos do governo, definindo as prioridades e apontando as deficién-
cias dos servicos publicos.

Desse modo, a transparéncia e a democracia estao interligadas na me-
dida em que aquela oportuniza o acesso as informagoes de interesse publico,
possibilita maiores discussdes sobre a tematica e permite um efetivo controle
sobre as finangas ptublicas, a partir da exigéncia de concretizacdo de politicas
publicas e da responsabilizacao pelo descumprimento a legislacao. O cidadao
somente poderd discutir e exigir quando tiver pleno conhecimento acerca de
uma referida matéria*. E esse conhecimento certamente se dé a partir do
acesso a informacao e da iniciativa, por parte do poder publico, de divulga-
¢ao dos dados que sao do interesse de toda a populagao®.

Ressalte, outrossim, que a transparéncia, a partir do advento das tec-
nologias de informagao e comunicagdo, ganhou uma nova e mais ampla con-
cepgdo. A internet possibilita a divulgacdo de informagdo de forma rapida e
econdmica, mediante a diminuicao das barreiras de tempo e espago. O cida-
dao pode tomar conhecimento das atividades estatais, dos gastos e das recei-

dade econdmica, politica e social.” CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucio-
nal. Coimbra: Almedina, 2010, p. 441.

#2 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 267.

4 GUERRA FILHO, Willis Santiago. Processo constitucional e direitos fundamentais. Sao Pau-
lo: SRS, 2009, p. 24.

# Para Tony Judt, a partir do momento em que o cidaddo compreende e sabe o que esta errado,
passa agir, efetivamente, a partir desse conhecimento. A informacao, nesse sentido, passa a ser
essencial. JUDT, Tony. O mal ronda a terra. Traducao de Celso Nogueira. Rio de Janeiro: Ob-
jetiva, 2011, p. 212.

* Sobre transparéncia, participagao e controle social, ler PETREI, Humberto. Presupuesto y
control: pautas de reforma para América Latina. New York: Banco Interamericano de Desa-
rrollo, 1997. Em suas palavras, “es posible aumentar la participacion de la ciudadania, lo que a su vez
va a ser muy saludable como elemento de control y de retroalimentacion de las preferencias expresadas a
través de elecciones”, p. 447.
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tas publicas sem sair de casa e pode, ainda, discutir, criar, mobilizar-se e ex-
pressar-se®.

Ademais, o Estado passou a prestar diversos servigos online, potenciali-
zando a interagdo com os administrados e a modernizacdo de sua estrutura
interna. Fala-se, nesse sentido, na formacdo de Governos Eletronicos ou E-
gov. Trata-se da utilizacdo das tecnologias de informagao e comunicacao na
Administracao Publica, da modernizacao com o objetivo de reverter o quadro
de burocracia do Estado, fornecendo aparatos de interagdo com o cidadao,
prestando servigos a populacao online, bem como divulgando dados e infor-
macoes publicas de modo transparente. Nesse sentido, afirma-se que “o con-
trole social e a transparéncia, portanto, sdo enfocados como construgoes his-
téricas de uma sociedade pds-industrial e que tem na virtualizagdo do Estado
uma nova forma de legitimagao de sua representacao politica”*.

A transparéncia tem o conddo de promover a conscientizagdo do indi-
viduo acerca da necessidade deste influir nos processos decisérios e da pos-
sibilidade deste fiscalizar ou participar da execugdo de atividades ptublicas.
Ademais, pressupbe e possibilita o incentivo a participagdo da sociedade em
audiéncias publicas e a formagao de modelos de orcamentos participativos*.
Na Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 48 e seguintes, por exem-
plo, ha a previsdao da promocao de audiéncias ptblicas que visam ao debate
da populacao acerca dos temas referentes a atividade financeira do Estado.

Além do planejamento, do controle social das finangas ptiblicas e da
transparéncia, a nova administracdo ptublica reflete a ampliagdo do significa-
do do termo “gestao”, que passa a ser utilizado com um viés gerencial. Sus-
tenta Luiz Carlos Bresser-Pereira® que a nova gestdo “enfatiza a agao orien-
tada para o ‘cliente-cidadao’” e que alguns mecanismos especificos “foram
emprestados da administracdo de empresas”. Diante do aperfeicoamento dos

4 SALES, Tainah Sales; FREIRE, Geovana Maria Cartaxo de Arruda. A inclusio digital como
direito fundamental e instrumento para concretizagao do exercicio democratico. In: Conse-
Iho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduacdo em Direito. Anais do XXI Congresso Nacional do
CONPEDI, 2011, Belo Horizonte. Florianépolis: Fundacao Boiteaux, 2011, p. 4433-4450.

4 OLIVO, Luis Carlos Cancellier. Controle Social em rede da Administragao Pablica Virtual. In:
AIRES (Org.). Direito e Informatica. Sao Paulo: Manole, 2004, p. 156.

* No modelo de orgamento participativo, “ocorre o incentivo a participacéo direta dos cidadaos,

desde a formulagdo de escolhas de investimento publico, até a aprovacdo de contas relativas

as obras. [...] Essa metodologia tem-se revelado um instrumento de exercicio da cidadania, pe-
los mecanismos de discussao e participacdo mais direta da populacao da definicao das princi-
pais prioridades para parcela dos investimentos ptiblicos. A participagdo mais direta da popu-
lacdo é possibilitada pela escolha, em cada bairro, de representantes que ficam responsaveis
por defenderem as prioridades essenciais de cada regido nas discussbes estabelecidas”.

BUGARIN, Mauricio Soares; VIEIRA, Laércio Mendes; GARCIA, Leice Maria. Controle social

dos gastos ptblicos no Brasil: instituicdes oficiais, controle social e um mecanismo para am-

pliar o envolvimento da sociedade. Rio de Janeiro: Konrad-Adanauer-Stiftung, 2003, p. 150.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. O modelo estrutural de geréncia ptiblica. Revista de Admi-

nistracao Publica, Rio de Janeiro, v. 42, n. 2, mar.-abr. 2008, p. 399.
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servigos prestados pelas empresas privadas, a sociedade passou a buscar e
exigir um servigo igualmente eficiente também no setor pablico. Dai a neces-
sidade da importacao de certos instrumentos e diretrizes tipicamente priva-
dos para a gestao publica e o surgimento da designagao “cliente-cidadao”.

Embora criticas possam ser apontadas a esse termo, que traz a ideia de
que o cidadao é apenas o destinatario do servico (como um verdadeiro “cli-
ente” ou “consumidor”), num posicionamento eminentemente passivo, afas-
tando a nocao de um cidadao atuante, que adota uma postura ativa frente a
maquina administrativa, nao se pode negar que retrata algumas ideias do
novo modelo de gestdo dos servigos publicos. Ademais, a adocdo de certos
instrumentos tipicos da atividade privada, como a agilidade, a eficiéncia, a
desburocratizagdo e a modernizagao estrutural sé contribuem para a concre-
tizagdo do conceito de boa governanga™. Assim, ainda que a terminologia “cli-
ente-cidaddo” nao seja a mais adequada, a busca pela eficiéncia e a qualidade
na prestagdo dos servigos, de modo que os cidadédos estejam satisfeitos, deve
ser priorizada.

Sobre a boa governanca, entende-se que esta seria voltada para a efeti-
vacdo de “politicas puiblicas de maior qualidade e dotadas de maior legitimi-
dade”®'. Em outras palavras:

O bom Estado se revela em instituicbes que asseguram que os
objetivos politicos basicos da sociedade sejam alcancados. Reve-
la-se também em institui¢cbes que permitam a escolha de gover-
nantes, que, do ponto de vista pessoal, tenham espirito republi-
cado e sejam competentes, e, do ponto de vista democratico, se-
jam representativos e permanentemente responsabilizados (ac-
countable) perante a prépria sociedade. Revela-se, ainda, em
uma organizagao ou aparelho estatal efetivo e eficiente dotado
de capacidade e forca para conduzir a acao coletiva.

A partir desse entendimento, verifica-se que a concepcdo de boa go-
vernanga corrobora a nogdo da consolidacdo da Nova Gestao Puablica e de
seu carater necessariamente democratico.

A democracia e a efetivacdo dos direitos politicos sdo instrumentos pa-
ra a cobranga de acgdes publicas e para chamar a atengdo dos governantes
sobre os problemas e as necessidades existentes, ganhando maior importan-

% Nao se defende, no presente trabalho, que a Administragdo deve prestar servicos como as
empresas privadas. Entende-se que as formalidades, os ditames da legislacdo e os principios
constitucionais inerentes a Administracao devem ser observados. A burocracia das licitagoes e
dos concursos publicos, por exemplo, é essencial para a garantia da imparcialidade. E muitos
outros exemplos poderiam ser citados. Apenas sustenta-se que certas caracteristicas da ativi-
dade privada, como a busca pela agilidade e qualidade nos servicos — eficiéncia — também po-
dem — e devem - ser aplicadas aos servigos publicos.

1 BRESSER-PEREIRA, Luis Carlos. Instituicoes, bom estado, e reforma da gestdo publica. Revis-
ta Eletronica sobre a Reforma do Estado, Salvador, n.1, mar.-maio.2005, p. 8.
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cia a partir da consolidacdo do Estado social. Desse modo, “a resposta do
governo ao sofrimento intenso do povo frequentemente depende da pressao
exercida sobre esse governo, e é nisso que o exercicio dos direitos politicos
podem realmente fazer a diferenca.”*

Eis a importancia da democracia com fundamento para o desenvolvi-
mento, pois consiste na possibilidade de participacdo politica e social, apre-
sentando-se ndo s6 no momento das elei¢cdes, mas no direito de expressar
opinibes, cobrar politicas publicas e ser efetivo autor das mudancas sociais.

Destaca-se, nessa perspectiva, o papel dos partidos de oposicao como
forma de fomentar as discussoes, as cobrangas e como forma de impulsionar
o governo para a criagdo de politicas publicas eficazes para a melhoria da
qualidade de vida da populagao.

As necessidades econdmicas aumentam a necessidade de promover
garantias e liberdades politicas. A democracia possibilita reivindicacoes, inte-
racdo com o Poder Publico, no sentido de que esse passa a ouvir os anseios
da populagao, construindo a concepgao do que seriam tais necessidades eco-
ndmicas e possibilitando a concretizagdo de politicas ptuiblicas satisfatorias,
albergando um maior ntimero de beneficidrios e atendendo as necessidades
primordiais da coletividade. E exatamente essa a ideia de um Estado social
eficaz, que se relaciona diretamente com a consolidacdo de uma nova era na
gestdo publica no pais.

4. POLITICAS PUBLICAS COMPENSATORIAS: ALGUNS ASPECTOS

Diante das mudangas a partir do advento do Estado social e da era da
Nova Gestao Publica, em que se verifica uma maior preocupagdo e mobiliza-
¢do estatal em prol das necessidades dos cidadaos, no Brasil, adotou-se uma
politica de medidas compensatdérias. Trata-se da adocdo de diversos progra-
mas para “compensar” a miséria, 0 desemprego e a desigualdade social. A
ideia é a urgéncia de se atender, inicialmente, aos mais necessitados. “A
equidade aconselha a ndo aplicar a mesma solucao a situagoes distintas. Em

suma, deve-se ‘dar mais aos que tém menos””.”

De acordo com Robert Castel®, duas sdo as caracteristicas do paupe-
rismo. “De um lado, pega a contrapé o pensamento liberal elaborado ao lon-
go do século XVIII, segundo o qual ‘um homem nao é pobre porque nada

1

tem, mas é pobre porque ndo trabalha’.” Atualmente, sabe-se que existe uma

52 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo por Laura Teixeira Mota. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 199.

% COHEN, Ernesto; FRANCO, Rolando. Avaliacio de projetos sociais. Petrépolis: Vozes, 1993,
p- 30.

% CASTEL, Robert. As metamorfoses na questio social. Tradugio por Iraci Poleti. Petrépolis:
Vozes, 1995, p. 284.
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face da indigéncia que nao se apresenta devido a auséncia de trabalho, mas
deve-se a nova organizacao de trabalho, a partir da industrializagdo e da
globalizagéo.

A outra caracteristica da pobreza é a degradacdo moral, a partir da de-
pravagdo dos costumes, da auséncia de instrucdo educacional, capacitagido
profissional e condicoes basicas de satde e higiene.

A luta contra a erradicacdo da pobreza é um desafio presente hd mui-
tos anos, mas, cada vez mais, as discussdes e politicas publicas vém sendo
criadas nesse sentido, tendo em vista a nova perspectiva internacional de
efetivacdo dos direitos humanos e a partir da consolidagdo do chamado Es-
tado social.

De acordo com o ensinamento de Reinaldo Dias e Fernanda Matos®,
politicas publicas podem ser entendidas como “um meio de concretizacao
dos direitos que estao codificados nas leis de um pais”. E o estabelecimento
de metas e estratégias que visam a solugao dos problemas publicos ou a “ob-
tencao de maiores niveis de bem-estar social”*.

Sobre as politicas puablicas assistenciais no pais, destaca-se que as pri-
meiras discussoes sobre a renda minima ocorreram na década de 1970, entre-
tanto, foi somente a partir de 1991 que houve um projeto de lei, criado pelo
senador Eduardo Suplicy, para efetivar politica nesse sentido”. O projeto
objetivava a criagdo de um imposto negativo, que beneficiaria pessoas acima
de 25 anos que possuiam renda inferior a um determinado patamar, que, a
época, correspondia a 2,5 salarios minimos®™.

Outros programas foram criados, relacionando a possibilidade de per-
cepgao de renda complementar a exigéncia de escolarizacao dos dependen-
tes, em municipios como Campinas, Santos Ribeirdo Preto e Distrito Federal,
em meados dos anos 1990.

Sobretudo apds a promulgacdo da Constituicio Federal de 1988, os
projetos assistenciais de combate a pobreza tornaram-se atribuicio também
dos municipios, ganhando maior visibilidade, relevancia e espago nas discus-
sOes politicas. Antes da redemocratizagéo, verificava-se que as poucas politi-
cas publicas nesse sentido estavam concentradas apenas no ambito do go-

% DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas: Principios, propdsitos e processos. Sao
Paulo: Atlas, 2011, p. 15.

% DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas: Principios, propdsitos e processos. Sao
Paulo: Atlas, 2011, p. 15.

*” BICHIR, Renata Mirandola. O Bolsa Familia na berlinda? Revista Novos Estudos, n. 87, jul.
2010, p. 116.

% BRITTO, Tatiana; SOARES, Fabio Veras. Bolsa familia e renda basica de cidadania: um passo
em falso?. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_discussao/TD75-
TatianaBritto_FabioSoares.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2011.
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verno federal, em processos decisérios fechados e caracterizados pela buro-
cracia e ineficiéncia®.

A descentralizacao e o compartilhamento de competéncias no combate
a pobreza tornou-se “instrumento de universalizacdo do acesso e aumento
do controle dos beneficiarios sobre os servigos”®. Em 1997, foi aprovada a Lei
n? 9.533, que determinava a concessdo de beneficios financeiros, por parte do
governo federal, aos municipios que implantassem programas de renda mi-
nima, de forma a incentivar essas praticas. Essa iniciativa, entretanto, apre-
sentou falhas de gestao e foi extinta ap6s a criacdo do Programa Bolsa Escola,
criado em 2001 durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardo-
so .

No ambito nacional, houve a elaboracdo de diversos outros projetos,
como o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil, incluindo, além do
beneficio monetério e a necessidade de matricula escolar, incentivos para a
retirada da crianca das atividades laborais; o Bolsa Alimentacao; o Beneficio
de Prestacdo Continuada, destinado a pessoas com deficiéncia fisica severa e
idosos maiores de 65 anos que possuem renda familiar per capita inferior a
um quarto de salario minimo®, e a chamada Rede Social Brasileira de Prote-
¢do Social, que previa a transferéncia de renda direta aos cidadaos em situa-
cao de vulnerabilidade e risco®. Esta Rede era constituida por outros pro-
gramas menores, cuja competéncia para efetivacao e fiscalizacdo espalhou-se
entre os diversos ministérios, culminando na auséncia de mecanismos sufici-
entes para a sua coordenagao®.

Na tentativa de facilitar o controle dos programas de combate & pobre-
za e de incentivo ao desenvolvimento social, ainda no governo de Fernando
Henrique Cardoso, foi criado o Cadastro Unico de Programas Sociais, a partir
do Decreto n® 3.877 de 24 de julho de 2001. Trata-se do mecanismo de arma-
zenamento de informacoes e identificacdo das familias em situagdes vulnera-
veis, aplicado mediante questionarios junto as prefeituras municipais. O
Cadastro, que foi aperfeicoado durante a gestao de Luis In4cio Lula da Silva,
facilita pesquisas e a elaboracao de diagnésticos sobre as situagoes das fami-

% BICHIR, Renata Mirandola. O Bolsa Familia na berlinda? Revista Novos Estudos, n. 87, jul.
2010, p. 117.

% BICHIR, Renata Mirandola. O Bolsa Familia na berlinda? Revista Novos Estudos, n. 87, jul.
2010, p. 117.

61 BICHIR, Renata Mirandola. O Bolsa Familia na berlinda? Revista Novos Estudos, n. 87, jul.
2010, p. 117-118.

62 MEDEIROS, Marcelo; BRITTO, Tatiana; SOARES, Fébio. Transferéncia de renda no Brasil.
Revista Novos Estudos, n. 87, jul., 2010, p. 6.

% DRAIBE, Sonia. A politica social no periodo do FHC e o sistema de protecdo social. Tempo
Social, 2003, nov., p. 88.

6 SOARES, Sergei; SATYRO, Natlia. O Programa Bolsa Familia: desenho institucional, impac-
tos e possibilidades futuras. IPEA, Texto para Discussao, 2009, n. 1424. Disponivel em: <http:/
desafios.ipea.gov.br/sites/000/2/publicacoes/tds/td_1424.pdf>. Acesso em: 10 jan. 2013.
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lias nas diversas localidades do pais, bem como as suas necessidades primor-
diais.

O Programa Fome Zero, criado pelo Governo Federal em 2003, duran-
te a gestdo de Lula, albergou diversas outras iniciativas, com o objetivo de
efetivar o direito a alimentacio, sem o foco na renda do individuo®. Entre-
tanto, o modelo de transferéncia de renda pareceu, para os estudiosos, mais
eficaz e mais econémico. O Programa Fome Zero foi, entdo, bastante critica-
do e nao apresentou resultados satisfatorios.

Verifica-se que, a partir do inicio dos anos 2000, mais recursos vém
sendo destinados aos programas assistenciais de transferéncia de renda e
este tema parece ser discutido com mais frequéncia e atencao.

Criou-se, em 2003, o Ministério de Desenvolvimento Social e combate
a Fome (resultado da fusao entre os Ministérios da Seguranga alimentar e da
Assisténcia Social)®®. Em 9 de janeiro de 2004 criou-se o Programa Bolsa Fami-
lia, no ambito do Governo Federal, mediante a Lei Ordinaria n® 10.836/04,
regulamentado pelo Decreto n® 5.209/04, estabelecendo a transferéncia de
renda de acordo com certas condigbes previstas na legislagdo, como o ntime-
ro de filhos, a condicdo de matricula em escolas, entre outros.

A seguir, serdo discutidos os principais aspectos deste Programa que
gera controvérsias e, a0 mesmo tempo, muda a vida de milhées de brasilei-
ros.

4.1 0 Programa Bolsa Familia

De acordo com o art. 1° da Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, o
Programa surgiu com a finalidade de unificar os programas de transferéncia
de renda até entdo existentes, principalmente o Bolsa Escola, Bolsa Alimenta-
cao, Auxilio Gas e Cartdo Alimentagao®. Foi implementado pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Pobreza contando com auxilio dos
municipios, que apresentam importante papel no controle do Programa e no

% BRASIL. Programa Fome Zero: O que é. Disponivel em: <http:/www.fomezero.gov.br/o-que-
e>. Acesso em: 10 jan. 2013.

% BICHIR, Renata Mirandola. O Bolsa Familia na berlinda? Revista Novos Estudos, n. 87, jul.
2010, p. 120.

67 “Art. 1° [...] Paragrafo tnico. O Programa de que trata o caput tem por finalidade a unificacéo
dos procedimentos de gestao e execucao das agdes de transferéncia de renda do Governo Fe-
deral, especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educagao - Bol-
sa Escola, instituido pela Lei n® 10.219, de 11 de abril de 2001, do Programa Nacional de Aces-
so a Alimentacao - PNAA, criado pela Lei n 0 10.689, de 13 de junho de 2003, do Programa Na-
cional de Renda Minima vinculada a Satde - Bolsa Alimentacéo, instituido pela Medida Pro-
viséria n o0 2.206-1, de 6 de setembro de 2001, do Programa Auxilio-Gas, instituido pelo Decre-
to n° 4.102, de 24 de janeiro de 2002, e do Cadastramento Unico do Governo Federal, institui-
do pelo Decreto n® 3.877, de 24 de julho de 2001.”
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repasse das verbas aos beneficiarios. A descentralizagdo da gestao e execugao
Bolsa Familia esta prevista no art. 8° da referida norma.

Atualmente, o Bolsa Familia beneficia 13,53 milhées de familias®, com
renda familiar per capita de até R$70,00 (sendo consideradas extremamente
pobres) ou de até R$140,00” (sendo, entdo, consideradas pobres)™. Trata-se
do maior programa de transferéncia de renda do pais. O conceito de transfe-
réncia de renda utilizado para fins de discussao da presente pesquisa é o
apresentado por Maria Ozanira Silva e Valéria Almada Lima”, qual seja:

Transferéncia de renda é aqui concebida como uma transferén-
cia monetdria direta a individuos ou a familias. No caso brasilei-
ro e de varias experiéncias na América Latina, sdo programas fo-
calizados em seguimentos pobres da populagdo e tém sua pres-
tacdo condicionada a determinadas exigéncias que devem ser
cumpridas pelos individuos ou pela familia, principalmente no
campo da educagao, da satide e do trabalho.

No caso do Programa Bolsa Familia, ha a exigéncia do cumprimento
de certas condicionalidades para a aquisi¢do dos beneficios. De acordo com o
art. 32 da Lei n® 10.836, sdo as seguintes: no caso de familia com jovens em
idade escolar, comprovar frequéncia de 85% em estabelecimento de ensino
regular; em havendo criangas de 0 a 6 anos, seguir o calendario de vacinagao;
as gestantes devem observar os exames pré e pds-natal e comprovar acom-
panhamento nutricional nesta condicdo e em fase de amamentagao; além de
outras condigdes que podem ser criadas por regulamento’. Sao as exigéncias
de contrapartidas aos beneficidrios, demonstrando compromisso com o Esta-
do e com a sociedade.

Os beneficios sao concedidos mediante a seguinte forma:

% Dependéncia do Bolsa Familia quase triplica no Estado. Dirio do Nordeste Online. Disponi-
vel em: <http://diariodonordeste.globo.com/materia.asp?codigo=1185156>. Acesso em 10 jan.
2013.
“Esses valores foram fixados com a criacao do Bolsa Familia, em 2003, em R$50,00 e R$100,00,
respectivamente, para inclusdo de familias extremamente pobres e pobres, sendo, posterior-
mente, reajustados para R$60,00 e R$120,00”. SILVA, Maria Ozanira da Silva e; LIMA, Valéria
Ferreira Santos de Almada. Caracterizando o Bolsa Familia: uma aproximacio ao processo de
unificagdo dos programas de transferéncia de renda no Brasil. In: SILVA, Maria Ozanira da
Silva e; LIMA, Valéria Ferreira Santos de Almada (Coord.). Avaliando o Bolsa Familia: unifi-
cacao, focalizagdo e impactos. Sao Paulo: Cortez, 2010, p. 33.
BRITTO, Tatiana; SOARES, Fabio Veras. Bolsa familia e renda basica de cidadania: um passo
em falso?. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/senado/conleg/textos_discussao/TD75-
TatianaBritto_FabioSoares.pdf>. Acesso em: 17 nov. 2011.
SILVA, Maria Ozanira da Silva e; LIMA, Valéria Ferreira Santos de Almada. Caracterizando o
Bolsa Familia: uma aproximacao ao processo de unificacio dos programas de transferéncia de
renda no Brasil. In: SILVA, Maria Ozanira da Silva e; LIMA, Valéria Ferreira Santos de Almada
(Coord.). Avaliando o Bolsa Familia: unificacdo, focalizagdo e impactos. Sdo Paulo: Cortez,
2010, p. 21.
72 BICHIR, Renata Mirandola. O Bolsa Familia na berlinda? Revista Novos Estudos, n. 87, jul.
2010, p. 123.
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O Beneficio Basico, de R$ 70, é pago as familias consideradas ex-
tremamente pobres, com renda mensal de até R$ 70 por pessoa.

O Beneficio Variavel, de R$ 32, é pago as familias pobres, com
renda mensal de até R$ 140 por pessoa, desde que tenham cri-
angas e adolescentes de até 15 anos, gestantes e/ou nutrizes. Ca-
da familia pode receber até cinco beneficios varidveis, ou seja,
até R$ 160.

O Beneficio Varidvel Vinculado ao Adolescente (BV]), de R$ 38,
é pago a todas as familias do Programa que tenham adolescen-
tes de 16 e 17 anos frequentando a escola. Cada familia pode re-
ceber até dois beneficios varidveis vinculados ao adolescente, ou
seja, até R$ 76.

O Beneficio Variavel de Carater Extraordinario (BVCE) é pago
as familias nos casos em que a migracao dos Programas Auxilio-
Gas, Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo e Cartdo Alimentacdo para
o Bolsa Familia cause perdas financeiras. O valor do beneficio
varia de caso a caso.

O beneficio pode variar entre R$32 e R$306.7

Afirma-se que, atualmente, aproximadamente 55 milhées de brasilei-
ros estdo vivendo em situagao de pobreza e 22 milhdes sao considerados
indigentes™, embora avangos possam ser identificados: de acordo com esti-
mativas do Instituto de Pesquisa Economica e Aplicada (IPEA), entre 2003 e
2007, cerca de 16,5 milhoes de pessoas conseguiram ultrapassar a linha da
pobreza”. No Ceard, de acordo com estudo realizado pelo Laboratério de
Estudo da Pobreza (LEP) da Universidade Federal do Ceard, em 2012, certa
de 1,44 milhao de pessoas sairam da linha de pobreza™. Os estudos afirmam
que os beneficios do Programa Bolsa Familia contribuiram para a melhoria
nos indices referidos.

Muitos debates giram em torno de tal Programa”. Discute-se a neces-
sidade de implementacdo em carater temporario ou permanente; afirma-se

7* BRASIL. Valores dos beneficios. Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/
valores-dos-beneficios>. Acesso em 10 jan. 2013.

7* WEISSHEMER, Aurélio. Bolsa Familia - Avancos, limites e possibilidades do programa que
esta transformando a vida de milhdes de familias no Brasil. 2. ed. Sao Paulo: Perseu Abramo,
2010, p. 22.

7> WEISSHEMER, Aurélio. Bolsa Familia - Avancos, limites e possibilidades do programa que
esta transformando a vida de milhdes de familias no Brasil. 2. ed. Sao Paulo: Perseu Abramo,
2010, p. 19.

76 Dependéncia do Bolsa Familia quase triplica no Estado. Didrio do Nordeste Online. Disponi-
vel em: <http://diariodonordeste.globo.com/materia.asp?codigo=1185156>. Acesso em 10 jan.
2013.

77 Sobre as controvérsias, as vantagens e as desvantagens do Programa Bolsa Familia, ler:
BICHIR, Renata Mirandola. O Bolsa Familia na berlinda? Revista Novos Estudos, n. 87, jul.
2010; MEDEIROS, Marcelo; BRITTO, Tatiana; SOARES, Fabio. Transferéncia de renda no Bra-

3 1 6 ° v. 33.1, jan./jun. 2013



que os valores recebidos sdo infimos e nao alteram a condicao de miséria do
individuo; questionam-se os critérios para a caracterizacao da pobreza base-
ado tdo somente em critérios monetarios; alegam que as condicionalidades
ndo sao eficientes e ndo apresentam papel relevante, gerando apenas gastos
excessivos para o Estado, que passa a ter que controlar e avaliar a comprova-
¢do das condigbes previstas pela legislacdo; questiona-se a situacdo de de-
pendéncia dos beneficiarios em relagdo valores recebidos, acarretando deses-
timulo para o trabalho e situacdo de conformacéo social; aborda-se a tematica
da corrupgéo e o desvio das verbas destinadas ao Programa, gerando a situa-
¢do em que pessoas que necessitam nao sdo incluidas e pessoas que nao ne-
cessitam, por sua vez, recebem os valores; fomenta-se debates sobre a neces-
sidade da implementagdo de outras politicas ptblicas mais eficazes; discute-
se as consequéncias positivas e negativas do Programa, entre outras ques-
toes”.

Entretanto, sabe-se que, para quem nao possui praticamente nada, ter
algum auxilio financeiro, ainda que pequeno, gera um grande impacto na
vida dessa familia”. Um estudo realizado pelo Nucleo de Pesquisas Sociais
da Universidade Federal Fluminense (UFF)* demonstrou que, antes da cria-
¢do do Bolsa Familia, “34,9% das familias entrevistadas conseguiam comprar
alimentos suficientes para apenas uma semana; 34% conseguiam para duas
semanas; 20,2% para trés semanas e apenas 10,9% disseram que suas familias
conseguiam comprar alimentos para todo o més”. Ap6s o afericdo dos benefi-
cios, os numeros praticamente foram invertidos: 16,1% afirmaram que con-
seguiram comprar alimentos apenas para uma semana; 29,4% para duas
semanas; 33% para trés semanas e 21,5% responderam que conseguiram
comprar alimentos para todo o més.

Desse modo, verifica-se que, embora o Programa esteja sujeito a criti-
cas relevantes e necessite de reformas no sentido de ampliar os seus objetivos
e 0s seus impactos sobre a vida dos brasileiros beneficiados, a contribuicao do
Bolsa Familia é de significativa relevancia para quem a recebe. Constitui,
pois, “possibilidades concretas de melhoria de condigdes imediatas de vida

sil. Revista Novos Estudos, n. 87, jul.,, 2010; LIMA, Valéria Ferreira Santos de Almada (Coord.).
Avaliando o Bolsa Familia: unificacao, focalizacdo e impactos. Sao Paulo: Cortez, 2010.
Debates acerca dessas questdes envolvendo o Bolsa Familia sio relevantes e merecem ser
fomentados. Entretanto, por necessidade de corte epistemoldgico e pela insuficiéncia de espa-
¢o para discutir o Programa com profundidade, optou-se por nao fazé-lo neste artigo. Publica-
¢Oes futuras serdo realizadas pela autora nesse sentido. Conforme ja explanado, o presente
trabalho é resultado parcial de pesquisa de dissertagdo em desenvolvimento no ambito do
Curso de Mestrado em Direito da Universidade Federal do Ceara (UFC).

WEISSHEMER, Aurélio. Bolsa Familia - Avancos, limites e possibilidades do programa que
esta transformando a vida de milhdes de familias no Brasil. 2. ed. Sao Paulo: Perseu Abramo,
2010, p. 24.

Para mais detalhes sobre o estudo: WEISSHEMER, Aurélio. Bolsa Familia - Avancos, limites e
possibilidades do programa que esta transformando a vida de milhoes de familias no Brasil. 2.
ed. Sao Paulo: Perseu Abramo, 2010, p- 125 e seguintes.
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de grande parte da populagdo que, muitas vezes, ndo dispde de qualquer

renda”®.

Embora o valor recebido nao seja suficiente para alterar, de forma sig-
nificativa, a condicdo de pobreza do individuo, ndo se pode negar os pro-
gramas de transferéncia de renda contribuem para a reducdo dos indices de
desigualdade e de pobreza, diminuindo as limitagdes e as privagdes de int-
meras familias®.

Constata-se que, apesar de nao ser suficiente para erradicar a pobreza
no pais, o Programa Bolsa Familia representa um avango que merece desta-
que em relacdo as politicas ptuiblicas assistenciais no Brasil, que adotou, sobre-
tudo ap6s a Constituigdo Federal de 1988, o carater de Estado social.

A Administragdo Pablica inserida nesta nova ordem necessita atender
aos anseios dos cidadéos e as suas necessidades, devendo preocupar-se, cada
vez mais, em criar e efetivar politicas pablicas que ampliam as liberdades e as
oportunidades dos individuos, de modo que haja igual possibilidade de par-
ticipagao entre todas as pessoas.

Deve-se observar, entretanto, que o desenvolvimento social ndo decor-
re, a longo prazo, do desenvolvimento econdmico, no sentido de que néo
depende somente do aumento da renda do individuo. Pelo contrario: “o
desenvolvimento social parece, na experiéncia concreta, um processo vital

para que possa existir um desenvolvimento econdmico sustentado.” *

Desse modo, o crescimento econdmico depende de investimentos para
a melhoria das capacidades das pessoas, numa perspectiva de uma sociedade
democrética. Aumentar a renda sem melhorar aspectos bésicos de existéncia,
como satide, saneamento, educacdo e moradia pode ndo caracterizar, na
realidade, desenvolvimento a longo prazo®.

Nesse sentido, acdes governamentais que visam melhorias na educa-
¢do, no sistema publico de satide e no saneamento basico, por exemplo, sdo

81 S VA, Maria Ozanira da Silva e; LIMA, Valéria Ferreira Santos de Almada. Caracterizando o
Bolsa Familia: uma aproximagéao ao processo de unificacdo dos programas de transferéncia de
renda no Brasil. In: SILVA, Maria Ozanira da Silva e; LIMA, Valéria Ferreira Santos de Almada
(Coord.). Avaliando o Bolsa Familia: unificagdo, focalizagdo e impactos. Sdo Paulo: Cortez,
2010, p. 107.

82 GILVA, Maria Ozanira da Silva e; LIMA, Valéria Ferreira Santos de Almada. Caracterizando o

Bolsa Familia: uma aproximagéo ao processo de unificacido dos programas de transferéncia de

renda no Brasil. In: SILVA, Maria Ozanira da Silva e; LIMA, Valéria Ferreira Santos de Almada

(Coord.). Avaliando o Bolsa Familia: unificagdo, focalizagdo e impactos. Sdo Paulo: Cortez,

2010, p. 93.

KLIKSBERG, Bernardo. Repensando o Estado para o desenvolvimento social: superando

dogmas e convencionalismos. Traducao por Joaquim Ozério Pires da Silva. Sao Paulo: Corte-

za, 1998.

8 SEN, Amartya. Development thinking at the beginnig of 21st Century. In: BID. Development
thinking and practice conference, Washington, set. 1996.
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fundamentais para a diminuigdo da pobreza no pais — sendo essa analisada
mediante concepgdo ampla, que alberga a privacdo ndo s6 de renda, mas,
principalmente, de oportunidades. O Programa Bolsa Familia representa
uma agdo importante para amenizar a situacdo de vulnerabilidade de mi-
lhées de familias, entretanto, ndo pode ser implementado sem a efetivagao
de outras politicas ptiblicas basicas e complementares.

A pobreza é fendmeno multifacetado, devendo ser analisada sob o
prisma da privacao de liberdades e oportunidades®. De acordo com Amartya
Sen®, “a pobreza deve ser vista como privagao de capacidades basicas, em
vez de meramente como baixo nivel de renda, que é o critério tradicional de
identificagdo da pobreza.” A partir dessa concepgao, o Governo podera ela-
borar politicas publicas no sentido de, efetivamente, contribuir para a dimi-
nuicdo da desigualdade social e para o fortalecimento do exercicio da cida-

dania.

Essas acOes representam exemplos da consolidacdo do Estado social no
Brasil e da adogdo de um novo regime na gestao dos servigos ptiblicos. Trata-
se de uma realidade que nao pode ser desprezada, devendo haver o fomento
de discussoes nesse sentido, a fim de que solucdo as problemaéticas existentes
sejam encontradas.

5. CONSIDERACOES FINAIS

No presente trabalho, analisou-se a evolucdo do Estado liberal até o
advento do Estado social, aqui entendido como Estado intervencionista ou
desenvolvimentista. Verificou-se que o liberalismo classico, assim como o
socialismo do século XIX, foram insuficientes para atender aos anseios da
populacdo, surgindo a necessidade da construgdo de um novo modelo de
Estado, mais atento a realidade econdmica e social e as particularidades de
cada grupo.

Ademais, estudou-se as fases da administracao ptiblica no Brasil e as
caracteristicas da Nova Gestdo Publica. Verificou-se que a Administracao
modernizou-se e organizou-se no sentido de se adequar aos ditames do Es-
tado social democréatico. Eficiéncia, controle, transparéncia e participagdo

8 “A pobreza é concebida para além da insuficiéncia de renda; é produto da exploragao do
trabalho; é desigualdade na distribuicio da riqueza socialmente produzida; significa o nao
acesso a servigos sociais bésicos, a informacao, ao trabalho e a renda digna, é nado participacao
social e politica”. SILVA, Maria Ozanira da Silva e; LIMA, Valéria Ferreira Santos de Almada.
Caracterizando o Bolsa Familia: uma aproximagao ao processo de unificacio dos programas
de transferéncia de renda no Brasil. In: SILVA, Maria Ozanira da Silva e; LIMA, Valéria Ferrei-
ra Santos de Almada (Coord.). Avaliando o Bolsa Familia: unificacio, focalizacao e impactos.
Sao Paulo: Cortez, 2010, p. 23.

8 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Tradugdo por Laura Teixeira Mota. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 120.
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cidada sdo, assim, as diretrizes dessa nova era. Urge que o Estado ofereca
servigos publicos de qualidade e, a0 mesmo tempo, de forma pratica e efici-
ente.

Conforme analisado, a Administracdo Publica estd, aos poucos, adap-
tando-se a era da boa governanga. As comprovagoes desta afirmacdo podem
ser realizadas mediante a andlise histérica dos diversos programas assisten-
ciais que ja foram criados no Brasil. Percebe-se maior preocupacdo do Estado
na promocao de agdes nesse sentido e aumento da destinacao de gastos pu-
blicos e de espacos para discussdes politicas sobre a tematica, sobretudo a
partir dos anos 1990, chegando ao 4pice com a criagdo do Programa Bolsa
Familia, em 2004.

Trata-se do maior programa de transferéncia de renda ja elaborado no
pais. O presente trabalho buscou analisar, de maneira sucinta, alguns aspec-
tos deste Programa, que hoje beneficia mais de 13 milhdes de familias em
carater de vulnerabilidade e miséria, contribuindo para a diminuicao das
privagoes e das limitagdes desses individuos.

O avango na gestao publica nao pode ser negado. Entretanto, o certo é
que muito ainda ha de ser realizado. Além da necessidade da criagdo e apri-
moramento de diversas outras politicas publicas relacionadas a educagao
satude, trabalho, saneamento bésico e outros, verifica-se que o préprio Pro-
grama Bolsa Familia apresenta diversos obstaculos, que ndo foram minucio-
samente analisados no presente artigo por necessidade de corte epistemold-
gico, mas que sdo igualmente relevantes para que se possa avangar nesta
matéria.

As discussoes e as controvérsias sobre o tema sdo inevitaveis. Por isso o
debate mostra-se relevante e deve ser estimulado. As solucbes para os pro-
blemas e para as insuficiéncias do Estado devem ser discutidas nao s6 pelos
gestores, mas também pela academia e pelos destinatdrios dos servicos. A
pobreza deve ser erradicada, o desenvolvimento social deve ser prioridade.
Embora a caminhada seja longa, a chegada nunca se torna possivel sem os
primeiros passos.
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