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RESUMO

O trabalho visa a analise da concepgdo de pobreza, em busca de um conceito amplo, que
possa refletir as reais necessidades sociais, bem como das mudancas sociais ocorridas com o
desenvolvimento das politicas publicas assistenciais no Brasil, com énfase no Programa Bolsa
Familia, por ser o maior programa de transferéncia de renda existente no pais. Mediante
pesquisa bibliogréfica e documental, estudou-se as concepgdes tradicionais de pobreza, os
problemas na adocdo de critérios exclusivamente monetarios para a afericdo dos niveis de
pobreza e de desenvolvimento, dados sobre a desigualdade social no Brasil, a evolucdo
histérica dos programas assistenciais no pais, a Lei n° 10.836/04 e as caracteristicas e
obstaculos do Programa Bolsa Familia, aspectos socioldgicos relacionados a mudanca social e
a sua relacdo com o direito e, por fim, analisou-se a visdo do direito como promotor de
mudangas sociais.
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ABSTRACT

The paper aims the analysis of poverty concept in search of a broad concept, which can reflect
the real social needs, and the analysis of social changes that occurred with the development of
public welfare policies in Brazil, with emphasis on the Bolsa Familia Program, which is the
largest cash transfer program in the country. Through literature and documentary research, we
studied the traditional conceptions of poverty, the problems in adopting exclusively monetary
criteria for measuring the levels of poverty and development, data about social inequality in
Brazil, the historical evolution of welfare programs in the country, the law n° 10.836/04 and
the characteristics and obstacles of Bolsa Familia, sociological aspects related to social
change and its relation to the law and finally we analyzed the conception of law as promoter
of social change.
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1 INTRODUCAO

Verifica-se que o0 governo brasileiro esta cada vez mais preocupado em promover
politicas publicas assistenciais, atendendo aos cidaddos mais necessitados. Diversos
programas ja foram criados nesse sentido, sobretudo apds a promulgagdo da Constituicdo
Federal de 1988, devendo ser destacado o Programa Bolsa Familia, criado em 2004 mediante
0 advento da Lei n° 10.836/04, por ser o maior programa de transferéncia direta de renda ja
existente no pais.

No presente trabalho, buscou-se estudar, mediante pesquisa bibliogréfica,
documental, pura e descritiva, a evolugdo da concepcdo de pobreza e as implicagfes da
adocdo de critérios unicamente monetarios para afericdo da pobreza e da desigualdade social.
Propbe-se a adocdo de uma concep¢do mais ampla, atenta as reais necessidades dos
individuos e considerando aspectos como a privacdo das liberdades e das oportunidades,
destacando a imprescindibilidade da efetivacdo de politicas publicas relacionadas a qualidade
dos servicos de educacao, saude, trabalho, saneamento basico etc.

Apbs, realizou-se analise dos dados relacionados a desigualdade social no Brasil e
das politicas publicas compensatérias ja elaboradas, com énfase no Programa Bolsa Familia e
nas suas particularidades. Por fim, estudou-se as caracteristicas da mudanca social e a sua
relacdo com o direito, concluindo que este pode e deve ser promotor das transformacoes
sociais.

Trata-se de tema de relevancia ndo s6 académica, mas, sobretudo, social. Deve-se
fomentar discussdes nesse sentido, a fim de que solugdes urgentes aos problemas existentes
em relacdo as tentativas de erradicacdo da pobreza e garantia do desenvolvimento social

sejam encontradas. Eis a proposta deste trabalho.

2 POBREZA: EM BUSCA DE UM CONCEITO

Inicialmente, analisar-se-4 a evolugcdo da concepcdo de pobreza, que ja apresentou

diversos significados a depender do momento historico, e das implicacGes da adocdo de uma



concepcao baseada tdo somente em critérios monetarios. Apds, sera discutido o surgimento de
uma concepcao mais ampla e real do significado de pobreza, a partir da consideracdo das
liberdades e da privacdo de oportunidade dos individuos. Por fim, sera tracado um panorama

da desigualdade social no Brasil, a partir da pesquisa documental e bibliogréafica realizada.

2.1 A atual concepgéo de pobreza com base em critérios monetarios

A pobreza j4 foi apresentada e conceituada das mais diversas formas, a depender do
momento histérico vivido. Na Idade Média, por exemplo, a pobreza era vista como privacéo
individual, ndo cabendo ao Estado discutir e fomentar acdes no sentido de alterar a realidade
entdo existente. Afirma-se que, nessa época, a pobreza decorria da auséncia de determinacéo e
capacidade para trabalhar ou de escolha divina, sendo a riqueza material um privilégio
concedido por Deus. N&o cabia, pois, contestacdo da condicdo de pobreza, uma vez que seria
contestacdo da propria vontade divina, ou seja, seria caracterizada heresia’.

Com o advento da Idade Moderna, ocorreu o que Robert Castel* denominou de
“desfiliacdo dos pobres” ou “desnaturalizacdo da pobreza”, no sentido de que esta deixou de
ser considerada vontade divina e passou a ser efetivamente um problema social. As classes
dominantes introduziram, assim, politicas de assisténcia para os “pobres dignos”, mais
necessitados, e de repressdo contra os “pobres indignos”, chamados “vagabundos”, que
traziam inseguranca para a sociedade.

Apo6s a Revolucdo Industrial, a concepcdo de pobreza foi novamente alterada,
passando a ser tratada como problemas na estrutura e na organizacdo do trabalho. Os pobres,
em sua maioria, eram operarios das grandes fabricas, com condi¢6es insalubres de trabalho e
de vida.

Importa destacar que, no contexto brasileiro, a pobreza tambem apresentou diversos
significados. No inicio do século XIX, esta foi apresentada como decorréncia de problemas de
ordem sanitaria e higiénica, sendo os corticos considerados as causas da disseminagdo de
doencas e aumento da mortalidade®. Afim de que o problema fosse, entdo, solucionado,
préticas de filantropia tornaram-se cada vez mais comuns entre os individuos pertencentes a
elite brasileira.

Apbs, a pobreza tornou-se sinénimo de violéncia e criminalidade, entre os séculos
XIX e XX. A concepc¢do era semelhante a europeia na Idade Moderna: pobre era 0 que nao
trabalhava, era o vadio®. Apds, percebeu-se que o problema néo estava no individuo em si,



mas nas injusticas de uma organizacao econémica de privilégio de poucos. Nao havia méo de
obra suficiente e os trabalhos eram mal remunerados.

Assim, a partir do século XX, a pobreza passou a ser analisada em razéo da caréncia,
da auséncia de meios de subsisténcia, da escassez ou da desvantagem material. Pobreza,
assim, passou a ser sindnimo de privacao, baixa renda, miséria, exclusdo e indigéncia®.

E o que se verifica atualmente. Para Sénia Rocha’, “ser pobre significa ndo dispor
dos meios para operar adequadamente no grupo social em que se vive”. H& quem diga, ainda,
que “individuos, familias e grupos podem ser considerados pobres quando lhes faltam
recursos para obter uma dieta basica, participar socialmente e ter condi¢fes de vida que séo
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legitimadas pela sociedade a qual pertencem” ou quando uma pessoa ou sua familia “ndo tem

condicbes de viver dentro dos padrdes estabelecidos em um certo momento histérico™.
Percebe-se, portanto, que ainda sdo encontrados conceitos de pobreza atrelados a falta de
recursos, a escassez de condi¢des basicas de sobrevivéncia ou ao ndo alcance de certo padréo
social estabelecido.

O critério da renda é utilizado em muitos paises para aferi¢do dos niveis de pobreza e
desigualdade social. Em Portugal, por exemplo, considera-se pobre o cidaddo que vive com
menos de 421 euros mensais. Ora, 0 salario minimo no pais é de 485 euros por més',
portanto, a diferenca entre o salario minimo e o limiar para a caracterizacdo da pobreza € de
apenas 64 euros. Percebe-se, pois, que o Estado portugués oferece um salario minimo que néo
é suficiente para garantir o minimo social, que, nas palavras de Jorge Reis Novais, é “aquele
nacleo indisponivel pelo legislador e imune aos constrangimentos da reserva do
financeiramente possivel™*,

Nos Estados Unidos, constata-se que ha varios critérios para a definicdo de pobreza,
todos com base em aspectos monetarios. Explica-se que “para um individuo e um casal com
dois filhos, por exemplo, o nivel de pobreza é definido por ganhos anuais de até US$ 11.702 e
US$ 22.811, respectivamente™?. A familia que perceber renda inferior a 50% de tais valores
constituem a faixa da chamada pobreza aguda, ou deep poverty.

Para o governo brasileiro, também sdo considerados apenas 0s aspectos monetarios
para a afericdo de pobreza, mas os limites vao depender do programa ou do indice que esta
sendo utilizado. Por exemplo, para o Programa Bolsa Familia, pessoas extremamente pobres
sdo aquelas que sobrevivem com renda familiar per capita mensal de até R$70,00 (setenta
reais) e pessoas pobres sdo as que auferem até R$140,00 (cento e quarenta reais) mensais>.

Ao dia 16 de novembro de 2011, foi divulgado o resultado das pesquisas do Censo

demogréafico 2010. Constatou-se que 6,3% da populacdo brasileira vivem com renda mensal



de até R$70,00 e que o percentual de individuos considerados pobres concentra-se nos
Municipios de médio porte, ou seja, com 10 (dez) mil a 15 (quinze) mil habitantes™.

Questiona-se se o critério que considera apenas a renda do individuo é suficiente para
afericdo de pobreza. Os indices apresentam, muitas vezes, resultados equivocados ou
incompletos, pois ndo avaliam aspectos importantes referentes ao modo de vida, a cultura, a
historia, as vontades, as oportunidades e as liberdades dos individuos.

Ademais, um pais de extensdo continental, como o Brasil, apresenta disparidades
quanto ao padrdo de vida em determinadas cidades. Por exemplo, a familia que vive com
renda mensal inferior a R$70,00 em S&o Paulo ndo tem as mesmas necessidades que outra
familia que percebe a mesma quantia no interior do Estado do Maranh&o. Outrossim, 0 custo
de vida em cidades como Sao Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia € muito mais elevado que em
pequenos municipios localizados na Regido Nordeste, por exemplo. Mas, ainda assim, o
critério € o mesmo para todo o territorio nacional, verificando-se divergéncias, como esse
exemplo apresentado, que ndo sdo analisadas com a devida cautela.

Ressalta-se que, para uma familia ser considerada pobre e receber o beneficio do
Bolsa Familia, deve auferir renda mensal per capita entre R$70,00 e $140,00 (e para ser
considerada extremamente pobre e perceber outros valores deve auferir renda inferior a
R$70,00). Se no momento em que os célculos forem realizados for verificado que certa
familia apresenta renda mensal de R$150,00, ela ndo seré beneficiada. Sera que essa familia
também ndo é carente de auxilio estatal? Serd que a diferenca de R$10,00, por exemplo, é
realmente significativa para definir quem pode receber e quem nao pode receber o beneficio?

Segundo Pedro Demo™, “reduzida a pobreza & caréncia material, imagina-se que
dimens@es quantitativas podem ser manejadas por completo, donde se retira a ideia esdrixula
de ‘erradicacdo definitiva’ da pobreza”. Com isso o autor pretende afirmar que a pobreza
merece uma analise muito mais complexa, a partir de aspectos mais amplos e mais
compativeis com a realidade.

Né&o significa dizer, porém, que o critério monetario ndo € importante. Apenas busca-
se ampliar a concepcgdo atual, posto que insuficiente. N&o retrata a realidade vivida e as
necessidades reais dos cidaddos. De acordo com Amartya Sen'®, “a pobreza deve ser vista
como privacao de capacidades basicas, em vez de meramente como baixo nivel de renda, que
é o critério tradicional de identificacdo da pobreza”.

Observa-se que, para fins de analise da pobreza nacional, ndo sdo verificados fatores
importantes, como as necessidades, as oportunidades (ou a auséncia dessas), a cultura, o0s

direitos e as liberdades desses individuos.



A partir da presente pesquisa, defende-se a introdugcdo das discussdes sobre a
ampliacdo da concepcéo tradicional de pobreza, de modo a refletir a realidade social, em vez
da adocdo de critérios unicamente monetarios, incapazes de traduzir as reais necessidades e

privaces dos individuos. E o que sera estudado adiante.

2.2 A pobreza em sentido amplo: privacdo de oportunidades

Para que politicas visando a erradicacdo da pobreza sejam efetivadas e satisfatorias,
torna-se essencial compreender e discutir o sentido do termo pobreza. Conforme ja exposto
anteriormente, o critério utilizado na maioria das pesquisas em nivel mundial e nacional para
auferir o nivel de desenvolvimento de uma localidade ou de uma na¢do, bem como o grau de
pobreza de uma comunidade, € o critério monetério. Trata-se da vinculacdo da concepgéo de
desenvolvimento e pobreza a renda mensal do individuo.

Entretanto, a utilizacdo desse critério sem considerar outros aspectos importantes,
como as liberdades dos individuos, as suas necessidades e a capacidade de escolher entre as
diversas oportunidades, torna o estudo insatisfatério e incompativel com a realidade. O que se
propde é que, além do aumento de renda, sejam considerados outros fatores, como a privacgao
das liberdades e das oportunidades dos individuos, para afericdo do desenvolvimento e da
pobreza e para a promocdo de politicas publicas eficazes.

Corroborando esse entendimento, Pedro Demo'’ afirma que “pobreza ndo pode ser
definida apenas como caréncia. Se assim fosse, ndo teria causas sociais [...] ser pobre ndo é
apenas nao ter, mas ser coibido de ter”. Nessa perspectiva, ndo sdo apenas 0S critérios
monetarios que serdo capazes de afirmar quem é pobre e quem ndo é. Mas é, sobretudo,
andlise detalhada das necessidades dos individuos, da privacdo das liberdades e das
oportunidades dos membros de uma certa comunidade.

A pobreza é um atentado contra o direito a vida e viola a dignidade da pessoa
humana®®. Impede o exercicio das liberdades, conforme ja explanado, e a participacio
democrética e consciente do cidaddo. Desse modo, conforme ja exposto, o critério monetério
para auferir quem é pobre ndo é o mais indicado, tendo em vista que ndo considera outros
elementos fundamentais, como as suas necessidades e peculiaridades e a garantia de direitos

basicos como a democracia, a liberdade e igualdade. De acordo com Amartya Sen**:

Os fins e os meios do desenvolvimento exigem que a perspectiva da liberdade seja
colocada no centro do palco. Nessa perspectiva, as pessoas tém de ser vistas como



ativamente envolvidas — dada a oportunidade — na conformacdo de seu prdprio
destino, e ndo apenas como beneficiarias passivas dos frutos engenhosos dos
programas de desenvolvimento. O Estado e a sociedade tém amplos papéis no
fortalecimento e na protecdo das capacidades humanas. Séo papéis de sustentacao, e
ndo de entrega sob encomenda.

Desse modo, a fim de que os individuos sejam efetivamente autores das mudancas
sociais, e ndo apenas expectadores, urge a preocupac¢do do Estado em criar e efetivar politicas
publicas que ampliam as liberdades e as oportunidades dos individuos, de modo que haja
igual possibilidade de participacdo entre todas as pessoas.

E essa a perspectiva que se defende no presente trabalho.

Ao introduzir aspectos relacionados a politica nos debates acerca da definicdo de
pobreza, o significado usual de caréncia material perde o sentido. O cerne da questdo € a
auséncia de oportunidades. N&o € o “ndo ter”, mas é o ndo poder sequer ter a oportunidade de
ter. E a condigdo humana como objeto de manipulagéo alheia®.

Desse modo, “a pobreza é concebida para além da insuficiéncia de renda; é produto
da exploracdo do trabalho; é desigualdade na distribuicdo da riqueza socialmente produzida;
significa 0 ndo acesso a servigos sociais basicos, a informacéo, ao trabalho e a renda digna, é
ndo participacdo social e politica™".

Corroborando esse entendimento, Constanzo Ranci®? assevera: “la poverta, in questa
prospettiva, puo essere determinata tanto dalla scarsita di mezzi, quanto dalla difficolta di
convertire i mezzi disponibili in capacita”.

Destaca-se que o0 crescimento econémico ndo garante a melhoria da qualidade de
vida dos cidad&os. Por outro lado, a expansdo dos servicos de educacao, salde e saneamento
basico, por exemplo, aumenta as capacidades dos individuos e as oportunidades de
participacdo e emancipacéo social, concretizando, assim, a ideia de desenvolvimento social e
humano. Este desenvolvimento, por sua vez, influencia ndo s6 no aumento da qualidade de
vida das pessoas, mas também “no crescimento econdmico em uma base amplamente
compartilhada” %.

O que se pretende afirmar € que o investimento no crescimento econémico sem a
introducdo de politicas publicas efetivas de acesso aos servicos de educacdo e salde, por
exemplo, ndo garante o desenvolvimento da sociedade. Mas o investimento nessas politicas
publicas, em contrapartida, geram desenvolvimento econdmico a longo prazo.

Afirma Eduardo Paz Ferreira® que “a concretizacdo do desenvolvimento exige,
entdo, liberdades politicas, facilidades econdmicas, oportunidades sociais, garantias de

transparéncia e seguranga”. Torna-se, assim, pressuposto do desenvolvimento, a excluséo de



todos os impeditivos da liberdade: a pobreza, a privacdo de direitos sociais e individuais, a
tirania politica, a auséncia de oportunidades etc.

O desenvolvimento econémico, portanto, deve ser entendido de forma qualitativa e
ndo meramente quantitativa. Deve-se assegurar, nas palavras de Eduardo Paz Ferreira, a
qualidade do crescimento®, que certamente nio é verificado se a base analisada for somente a

renda do individuo.

3 ANALISE DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Neste capitulo, far-se-a uma analise da evolucdo historica dos programas de
transferéncia de renda no Brasil, que foram institucionalizados sobretudo a partir da década de
1990. Apos, serdo discutidas tematicas relativas ao Programa Bolsa Familia, que, embora se
apresente como o maior programa de transferéncia de renda direta do pais, apresenta certas
falhas estruturais, considerando os objetivos e a finalidade do programa constante na Lei n°

10.836/04, além de outras questfes controversas, CoOmo Se vera a seguir.

3.1 Breve historico sobre os programas de transferéncia de renda no Brasil

No Brasil, sobretudo ap6s o advento da Constituicdo Federal de 1988 e a adocao do
modelo de Estado social, adotou-se uma politica de medidas compensatorias. Trata-se da
adoc¢do de diversos programas 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 solucdo a situacdes distintas. Em suma, deve-se ‘dar mais

aos que tém menos’”.%
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De acordo com Robert Castel”’, duas sdo as caracteristicas do pauperismo. “De um

lado, pega a contrapé o pensamento liberal elaborado ao longo do século XVIII, segundo o
gual ‘um homem ndo é pobre porque nada tem, mas é pobre porque ndo trabalha’.”
Atualmente, sabe-se que existe uma face da indigéncia que ndo se apresenta devido a auséncia
de trabalho, mas deve-se a nova organizacdo de trabalho, a partir da industrializacdo e da
globalizacao.

A outra caracteristica da pobreza é a degradacdo moral, a partir da depravacdo dos
costumes, da auséncia de instrugdo educacional, capacitacdo profissional e condi¢fes basicas

de saude e higiene.



A luta contra a erradicacdo da pobreza é um desafio presente h4 muitos 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 Estado social.

De acordo com o ensinamento de Reinaldo Dias e Fernanda Matos®®, politicas
publicas podem ser entendidas como “um meio de concretizacdo dos direitos que estdo
codificados nas leis de um pais”. E o estabelecimento de metas e estratégias que visam &
solucdo dos problemas publicos ou & “obtencdo de maiores niveis de bem-estar social™?.

Sobre as politicas publicas assistenciais no pais, destaca-se que as primeiras
discuss@es sobre politicas de inclusdo social ocorreram na década de 1970, com a criacdo da
chamada previdéncia rural®, entretanto, foi somente a partir de 1991 que houve a
apresentacdo do Projeto de Lei n° 2.561, 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, & época, correspondia a 2,5 salarios minimos®. Ocorre que o projeto, apesar de
ter sido aprovado perante o Senado, ndo foi objeto de votacdo pela Camara dos Deputados,
portanto nunca entrou em vigor.

Outros programas foram criados, relacionando a possibilidade de percepcao de renda
complementar a exigéncia de escolarizacdo dos dependentes, em municipios como Campinas,
Santos, Ribeirdo Preto e Distrito Federal, em meados dos anos 1990.

Sobretudo apés a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, os projetos
assistenciais de combate a pobreza tornaram-se atribuicdo também dos municipios, ganhando
maior visibilidade, relevancia e espaco nas discussdes politicas. Antes da redemocratizacdo do
pais, verificava-se que as poucas politicas publicas nesse sentido estavam concentradas
apenas no ambito do governo federal, em processos decisorios fechados e caracterizados pela
burocracia e ineficiéncia®,

A descentralizacdo e o compartilhamento de competéncias no combate a pobreza
tornou-se “instrumento de universalizacdo do acesso e aumento do controle dos beneficiarios
sobre os servicos”**. 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 minima, de forma a incentivar essas praticas. Essa iniciativa, entretanto,
apresentou falhas de gestdo e foi extinta ap6s a criacdo do Programa Bolsa Escola®, criado

em 2001 durante o governo do presidente Fernando Henrique Cardoso. O Programa



apresentou falhas no que tange a fiscalizacdo das contrapartidas exigidas e problemas quanto
a definicdo do nimero de cotas por municipios®®.

No ambito nacional, houve a elaboracdo de diversos outros projetos, como o
Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI), incluindo, além do beneficio monetario
e a necessidade de matricula escolar, incentivos para a retirada da crianca das atividades
laborais; o Bolsa Alimentacéo; 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 saldrio minimo, e a chamada Rede Social Brasileira de Protecdo
Social, que previa a transferéncia de renda direta aos cidadaos em situacdo de vulnerabilidade
e risco®’. Esta Rede era constituida por outros programas menores, cuja competéncia para
efetivacdo e fiscalizacdo espalhou-se entre os diversos ministérios, culminando na auséncia de
mecanismos suficientes para a sua coordenacéo™®.

Na tentativa de facilitar o controle dos programas de combate a pobreza 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 armazenamento de informagdes e identificacdo das familias
em situacOes vulneraveis, aplicado mediante questionarios junto as prefeituras municipais. O
Cadastro, que foi aperfeicoado durante a gestdo de Luis Indcio Lula da Silva, facilita
pesquisas e a elaboracdo de diagndsticos sobre as situacbes das familias nas diversas
localidades do pais, bem como as suas necessidades primordiais.

O Programa Fome Zero, criado pelo Governo Federal em 2003, durante a gestdo de
Lula, albergou diversas outras iniciativas, com o objetivo de efetivar o direito a alimentacao,
sem o foco na renda do individuo®. A proposta do Fome Zero consistia na implantagéo das
politicas estruturais, relacionadas as causas reais e estruturais da pobreza e da desigualdade;
politicas especificas para alivio imediato das familias em estado de emergéncia, mediante
oferecimento de merenda escolar, entre outros; politicas locais, a serem implementadas de
acordo com as necessidades de cada localidade (como exemplo, pode-se citar o “apoio a
agricultura familiar”).*

O Programa era desenvolvido mediante a utilizacdo do Cartdo Alimentacdo, que
conferia as familias com renda mensal per capita de até meio salario minimo um beneficio de
R$50,00 (cinquenta reais) a ser utilizado exclusivamente para aquisicdo de alimentos.*!
Entretanto, 0 modelo de transferéncia de renda pareceu, para os estudiosos, mais eficaz e mais

econémico. O Programa Fome Zero foi, entdo, bastante criticado e ndo apresentou resultados



satisfatorios. Em 2005, o Fome Zero deixou de ser um Programa e passou a ser estratégia,
uma politica social que se constitui de diversos outros programas*.

Criou-se, em 2003, o Ministério de Desenvolvimento Social e combate & Pobreza
(resultado da fusdo entre os Ministérios da Seguranca Alimentar e da Assisténcia Social)*.
Em 9 de janeiro de 2004 criou-se o Programa Bolsa Familia, no &mbito do Governo Federal,
mediante a Lei Ordinaria n® 10.836/04, regulamentado pelo Decreto n® 5.209/04, inserindo-se
na chamada “Estratégia Fome Zero” e estabelecendo a transferéncia de renda de acordo com
certas condicOes previstas na legislacdo, como o numero de filhos, a condi¢cdo de matricula
em escolas, entre outros.

A seguir, serdo discutidos 0s principais aspectos deste Programa que gera

controvérsias e, a0 mesmo tempo, muda a vida de milhdes de brasileiros.
3.2 O advento da Lei n° 10.836/04 e a criacdo do Programa Bolsa Familia

De acordo com o art. 1° da Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, o Programa Bolsa
Familia surgiu com a finalidade de unificar** os programas de transferéncia de renda até entdo
existentes, principalmente o Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Auxilio Gas e Cartdo
Alimentacao®.

Conforme ensina Aurélio Weisshemer®, a estratégia de erradicagdo da pobreza
proposta pelo programa apresenta trés eixos principais: “transferéncia de renda; refor¢o do
direito de acesso das familias aos servicos basicos de salde, educacdo e assisténcia social; e
integracdo com outras acOes e programas de governo e da sociedade civil”. Ademais, ressalta-
se que seus principais objetivos sdo: combater a miséria e promover a emancipacdo dessas
familias.

O Bolsa Familia 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 repasse das verbas aos beneficiarios. A descentralizacdo da
gestdo e execucdo do programa esté prevista no art. 8° da referida norma. Os Estados possuem
a funcéo de apoio técnico e de fiscalizagdo dos municipios envolvidos.

Ressalta-se, ademais, o papel da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
(SENARC) na gestdo dos beneficios, competindo ao 6rgdo o estabelecimento dos critérios
dos beneficiarios e dos valores a serem repassados, dos procedimentos referentes ao bloqueio
e a suspensdo dos beneficios, bem como do questionario a ser respondido pelo responsavel

pelo ndcleo familiar perante o Cadastro Unico®’. Compete & Secretaria de Avaliacdo da



Informagc&o (SAGI) os estudos sobre os impactos positivos e negativos do programa. A Caixa
Econdmica Federal cabe o repasse de verbas aos beneficiarios, além da operacionaliza¢do do
Cadastro Unico®.

Atualmente, o Bolsa Familia beneficia 13,53 milhdes de familias*, com renda
familiar per capita de até R$70,00 (sendo consideradas extremamente pobres) ou de até
R$140,00®° (sendo, entfio, consideradas pobres)®’. Trata-se do maior programa de
transferéncia de renda do pafs. De acordo com Sergei Soares e Natélia Satyro®?, o Programa
Bolsa Familia apenas “é superado em nimero de beneficiarios pelo Sistema Unico de Satde,
que em principio cobre toda a populacdo brasileira; pela educagdo publica, que atende 52
milhGes de alunos; e pela previdéncia social, que ostenta 21 milhdes de beneficios
concedidos”.

Deve-se destacar que o conceito de transferéncia de renda utilizado para fins de
discussdo da presente pesquisa € o apresentado por Maria Ozanira Silva e Valéria Almada

Lima®, qual seja:

Transferéncia de renda é aqui concebida como uma transferéncia monetéria direta a
individuos ou a familias. No caso brasileiro e de varias experiéncias na América
Latina, sdo programas focalizados em seguimentos pobres da populagdo e tém sua
prestacdo condicionada a determinadas exigéncias que devem ser cumpridas pelos
individuos ou pela familia, principalmente no campo da educacdo, da saide e do
trabalho.

No caso do Programa Bolsa Familia, hd a exigéncia do cumprimento de certas
condicionalidades para a aquisi¢do dos beneficios. De acordo com o art. 3° 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 0
calendério de vacinacao; as gestantes devem observar os exames pré e pds-natal e comprovar
acompanhamento nutricional nesta condicdo e em fase de amamentacdo; além de outras
condicBes que podem ser criadas por regulamento™.

Sdo as exigéncias de contrapartidas aos beneficiarios, demonstrando seu
compromisso com o Estado e com a sociedade. Desse modo, “as contrapartidas mais cobradas
dos beneficiarios sdo aquelas que todos nés deveriamos cumprir™>.

O controle relacionado as contrapartidas educacionais € realizado pelas secretarias
municipais e pelo Ministério da Educagdo. Ja as condicionalidades referentes a salde séo

fiscalizadas pelo Ministério da Salde, com auxilio das secretarias municipais de satde™.



Deve-se destacar que, ainda que ndo sejam cumpridas as exigéncias determinadas em lei, o
beneficio ndo € cortado imediatamente.

O Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) deve avaliar 0s
motivos do ndo cumprimento da condicionalidade afim de que o beneficiario ndo seja
prejudicado. Afinal, sabe-se que, muitas vezes, as exigéncias ndo sdo cumpridas ndo por
negligéncia do beneficiario, mas pelas insuficiéncias na prestacdo de servigos publicos por
parte do Estado, como, por exemplo, a falta de vagas para matricula escolar em algumas
localidades; auséncia ou dificuldade de acesso ao transporte publico para as escolas ou aos
hospitais; auséncia de vagas, profissionais e leitos nos postos de satde e hospitais publicos;
entre outros.>’

Ademais, em relacdo a contrapartida da presenca em instituicdo de ensino, ensina
Soares e Satyro® que, se a crianca apresenta faltas em niimero superior a 15% por motivo
injustificado ou desconhecido, o responsavel recebe notificacdo por carta e, ainda, um aviso
que aparecera na tela do terminal bancario por ele utilizado para a retirada dos valores. Se,
mesmo apos as notificacdes, as faltas continuarem a acontecer, apds dois meses, novos avisos
serdo enviados e o0 beneficio restara temporariamente bloqueado, podendo ser retirado no més
posterior.

Se, apos a terceira verificacdo, a frequéncia continuar abaixo de 85%, novos avisos
serdo enviados e o beneficio serd suspenso pelo prazo de um més, ndo podendo ser retirado no
més seguinte. Na quarta rodada, suspender-se-a o beneficio pelo prazo de dois meses. Por fim,
explicam os autores, se na quinta verificacdo o descumprimento persistir, 0 beneficio serd
cancelado.

Pesquisa realizada pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (SENARC)
indicou que, desde o inicio do programa até o ano de 2008, apenas 4% das familias desligadas
do programa obtiveram o0s beneficios cancelados em razdo do descumprimento da
condicionalidade educacional®.

A partir de 2004, o beneficio passou a ser concedido pelo periodo inicial de dois
anos. Apds esse lapso temporal, deve haver a atualizagdo cadastral das familias, a fim de que
se verifique se elas ainda sdo elegiveis e podem continuar a receber os valores ou se ja houve
a sua emancipacdo. Afirma-se que, se a familia passar a receber algum outro tipo de renda que
a torne inelegivel para o recebimento do beneficio, ou seja, se esta renda eleva a renda per
capita familiar para um valor superior aos limites estabelecidos em lei para afericdo dos
valores do programa, tanto a familia quanto o municipio respectivo deverao ser informados de

que o beneficio sera bloqueado. Se, com a atualizacdo do cadastro, realmente for verificado



que a familia ndo se enquadra mais no perfil do programa, o beneficio sera, entdo, cancelado,
para que outra familia possa comecar a receber®.

Um detalhe importante acerca do Programa Bolsa Familia é que nem todas as
familias que necessitam sdo beneficiadas, ainda que atendam aos requisitos previstos na
legislacdo. E que, conforme ressalta Soares e Satyro, “é um programa de orcamento definido.
Uma vez esgotada a dotacdo orcamentaria, ninguém mais pode passar a receber o beneficio,
pelo menos até que haja crédito suplementar”®. Critica-se, pois, esta regra, uma vez que
parecer ser impossivel aferir quem é o mais necessitado, dentre todos que preenchem as
exigéncias legais, tornando a escolha injusta e, muitas vezes, arbitréaria.

Em caso de morte do responsavel pelo recebimento dos valores, ndo havera o
cancelamento do beneficio, pois ele é destinado a familia e ndo a uma pessoa especifica. A
familia devera atualizar o cadastro e substituir o responsavel. Enquanto a substituicdo ndo é
realizada, o beneficio ndo é bloqueado.®

Ressalta-se que os beneficios sdo concedidos mediante a seguinte forma:

a) O Beneficio Basico, de R$ 70, é pago as familias consideradas extremamente
pobres, com renda mensal de até R$ 70 por pessoa.

b) O Beneficio Varidvel, de R$ 32, é pago as familias pobres, com renda mensal
de até R$ 140 por pessoa, desde que tenham criangas e adolescentes de até 15
anos, gestantes e/ou nutrizes. Cada familia pode receber até cinco beneficios
variaveis, ou seja, até R$ 160.

c) O Beneficio Variavel Vinculado ao Adolescente (BVJ), de R$ 38, é pago a
todas as familias do Programa que tenham adolescentes de 16 e 17 anos
frequentando a escola. Cada familia pode receber até dois beneficios variaveis
vinculados ao adolescente, ou seja, até R$ 76.

d) O Beneficio Variavel de Carater Extraordinario (BVCE) é pago as familias nos
casos em que a migracdo 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.

e) O beneficio pode variar entre R$32 e R$306.63

Afirma-se que, atualmente, aproximadamente 55 milhdes de brasileiros estdo
vivendo em situacdo de pobreza e 22 milhdes sio considerados indigentes®, embora avancos
possam ser identificados: de acordo com estimativas do Instituto de Pesquisa Econémica 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 Ceara, em 2012, certa de 1,44 milhdo de pessoas sairam da
linha de pobreza®. Os estudos afirmam que os beneficios do Programa Bolsa Familia

contribuiram para a melhoria nos indices referidos.



Entretanto, questiona-se: o Programa Bolsa Familia proporciona a alteracédo
substancial da condicdo de pobreza do individuo, sendo esta analisada mediante uma
concepcao mais ampla, que alberga as liberdades e as necessidades reais dos individuos, além

dos critérios monetarios ja mencionados? E o que sera discutido a seguir.

3.2 A renda e a alteracdo substancial da condicédo de pobreza do individuo

Muitos debates giram em torno do Programa Bolsa Familia®. Discute-se a
necessidade de implementacdo em carater temporadrio ou permanente; afirma-se que 0s
valores recebidos séo infimos e ndo alteram a condi¢cdo de miséria do individuo; questionam-
se 0s critérios para a caracterizacdo da pobreza baseado tdo somente em critérios monetarios;
alegam que as condicionalidades ndo s&o eficientes e ndo apresentam papel relevante, gerando
apenas gastos excessivos para o Estado, que passa a ter que controlar e avaliar a comprovagéo
das condicdes previstas pela legislacdo; questiona-se a situacdo de dependéncia dos
beneficiarios em relacéo valores recebidos, acarretando desestimulo para o trabalho e situacéo
de conformacdo social; aborda-se a tematica da corrupcao e o desvio das verbas destinadas ao
Programa, gerando a situacdo em que pessoas que necessitam nao sdo incluidas e pessoas que
ndo necessitam, por sua vez, recebem os valores; fomenta-se debates sobre a necessidade da
implementacdo de outras politicas publicas mais eficazes; discute-se as consequéncias
positivas e negativas do Programa, entre outras questoes.

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 Ncleo de Pesquisas Sociais da Universidade Federal Fluminense (UFF)®
demonstrou que, antes da criagdo 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”. Apo6s o afericdo dos beneficios, os nUmeros
sofreram alteracGes: 16,1% afirmaram que conseguiram 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 criticas relevantes e
necessite de reformas no sentido de ampliar os seus objetivos e 0s seus impactos sobre a vida

dos brasileiros beneficiados, a contribui¢do do Bolsa Familia é de significativa relevancia para



quem a recebe. Constitui, pois, “possibilidades concretas de melhoria de condi¢Ges imediatas
de vida de grande parte da populagio que, muitas vezes, ndo disp&e de qualquer renda”".

Embora o valor recebido ndo seja suficiente para alterar, de forma significativa, a
condicdo de pobreza do individuo, ndo se pode negar os programas de transferéncia de renda
contribuem para a reducdo dos indices de desigualdade e de pobreza, diminuindo as
limitacBes e as privacdes de inimeras familias’.

Constata-se que, apesar de ndo ser suficiente para erradicar a pobreza no pais, 0
Programa Bolsa Familia representa um avanco que merece destaque em relacdo as politicas
publicas assistenciais no Brasil, que adotou, sobretudo ap6s a Constituicdo Federal de 1988, o
carater de Estado social.

A Administracdo Publica inserida nesta nova ordem necessita atender aos anseios
dos cidadaos 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 participacdo entre todas as pessoas.

Deve-se observar, entretanto, que o desenvolvimento social ndo decorre, a longo
prazo, do desenvolvimento econémico, no sentido de que ndo depende somente do aumento
da renda do individuo. Pelo contréario, conforme j& assinalado em capitulo anterior, “0
desenvolvimento social parece, na experiéncia concreta, um processo vital para que possa
existir um desenvolvimento econdmico sustentado.” ™2

Desse modo, o crescimento econdmico depende de investimentos para a melhoria
das capacidades das pessoas, numa perspectiva de uma sociedade democratica. Aumentar a
renda sem melhorar aspectos basicos de existéncia, como salde, saneamento, educacdo e
moradia pode no caracterizar, na realidade, desenvolvimento a longo prazo”. Nesse sentido,
acles governamentais que visam melhorias na educagdo, no sistema publico de satde e no
saneamento basico, por exemplo, sdo fundamentais para a diminui¢do da pobreza no pais —
sendo essa analisada mediante concep¢do ampla, que alberga a privagdo nao so6 de renda, mas,
principalmente, de oportunidades. O Programa Bolsa Familia representa uma acdo importante
para amenizar a situacdo de vulnerabilidade de milhdes de familias, entretanto, ndo pode ser
implementado sem a efetivacdo de outras politicas publicas basicas e complementares.

Nas palavras de Aurélio Weisshemer’®, “uma crianca ou um jovem na escola ndo
aprende sem ter saide. Da mesma forma, ndo terd salude se ndo tiver assegurado, junto com
sua familia, o direito fundamental & alimentacdo, & 4gua potavel, ao saneamento bésico, a
moradia”. O autor segue afirmando que se deve dar o devido enfoque as estratégias para

construcdo de politicas publicas para efetivar a transicdo da “situacdo de dependéncia em



relacdo aos programas de transferéncia de renda para um estagio sustentavel de inclusdo
social que combine a participacdo no mercado de trabalho com garantia de direitos”.”

Portanto, € imprescindivel que, além do aprimoramento de programas como o Bolsa
Familia (que apresenta, conforme ja visto, diversos problemas estruturais, como a definicéo
de pobreza com base em critérios monetéarios, ndo atendendo as reais necessidades dos
individuos), outras politicas publicas devem ser discutidas e implementadas, pois ndo se pode
esperar que um Unico programa de transferéncia direta de renda solucione os problemas
referentes & pobreza e & desigualdade, que existem desde o inicio da histéria do pafs.”

A pobreza é fendmeno multifacetado, devendo ser analisada sob o prisma da
privacdo de liberdades e oportunidades’’. A partir dessa concepgdo, o Governo podera
elaborar politicas publicas no sentido de, efetivamente, contribuir para a diminuicdo da

desigualdade social e para o fortalecimento do exercicio da cidadania.

4 MUDANCA SOCIAL

Segundo Ramén Soriano™®, a expressdo “mudanca social” é de origem de W. F.
Ogburn. Afirma o autor que as discussdes acerca da mudanga social estdo presentes na
filosofia desde os tempos antigos, nos legados de Platdo e Aristoteles, e também na sociologia
de Augusto Comte e Robert Nisbet.

Explica, ademais, que o interesse dos socidlogos pelo tema se da em razdo dos
seguintes fatores’®:

- O advento da chamada “sociologia do conflito”, em oposicdo ao carater irreal dos
pensamentos dos socidlogos do equilibrio social, que concebia a sociedade como um sistema
estavel. A sociologia do conflito leva em consideracdo os fatos e a realidade social e o
consenso, presente na antiga doutrina, foi substituido pela coagdo imposta pelo grupo social
dominante.

- O aumento da preocupacdo e das discussfes a nivel internacional (intensificados
em razdo da industrializagdo, globalizacdo e advento das novas tecnologias) e da importancia
dos paises em desenvolvimento.

- A crise dos valores entdo dominantes e o surgimento de novas preocupagfes sociais
(solidariedade, meio ambiente, pacifismo), que sdo contrarias as aspiracdes dos paises mais
desenvolvidos.

A mudanga social é, pois, tema recorrente nas discussdes de cunho filosofico e

sociologico. A partir da analise dos crescentes impactos da globalizacdo, o tema ganhou



relevancia ainda maior. Ao se estudar temas como desenvolvimento econdmico, desigualdade
social, pobreza e politicas publicas, como € o caso do presente trabalho, falar sobre mudanca
social torna-se imprescindivel, posto que séo assuntos correlatos.

Importa, entdo, conceituar o termo. Para Agerson Tabosa®™, “mudanca social sdo
alteragdes que sofrem processos e as instituicdes sociais, afetando ora a sociedade global, ora
0s grupos particulares”. O autor ensina que as mudancas podem ser classificadas da seguinte
maneira, de acordo com Siches®: conservadoras, quando se tenta a preservacéo do status quo
e as mudancas ocorrem de forma mais lenta; progressistas, que tentam a harmonizacdo dos
legados dos antepassados, porém acreditam no progresso e no desenvolvimento a partir das
mudangas sociais; radicais, quando a mudanca ocorre de forma abrupta, de forma violenta ou
né&o.

Agerson Tabosa® explica que as mudancas podem ocorrer de forma espontanea, ou
seja, ndo esperada, como, por exemplo, mudangas oriundas de cataclismas, terremotos e
inundacdes, ou planejada, quando ocorre pela vontade humana, como é o caso dos planos de
metas do governo e de politicas publicas planejadas, como o Programa Bolsa Familia.

Expostas as ideias iniciais acerca do significado e das caracteristicas das mudancas

sociais, importa aplica-los ao direito, conforme seré realizado adiante.
4.1 Mudanca social e direito

Sobre o tema “mudanca social e direito”, destacam-se as discussdes acerca da fungédo
do direito no @mbito das transformacGes sociais. Afinal, é efeito ou causa de mudangas
sociais? Para Ana Lucia Sabadel®, o direito segue as transformacdes da sociedade. E, assim,
variavel dependente dos fatos e das mudancas sociais®®. Entretanto, nem sempre ocorrera
desta maneira. Muitas vezes, o direito induz mudancas, torna-se variavel independente.

No caso da Lei n° 10.836/04, que criou o Programa Bolsa Familia, observa-se que
esta norma, essencialmente, induz as mudancas, atua como variavel independente, fugindo a
regra do direito como efeito ou produto das mudancas sociais. A partir da implantacdo do
Programa, mudancas na vida de milhdes de brasileiros podem ser verificadas, de acordo com
0 ja explanado no presente trabalho. Para quem ndo possui qualquer tipo de renda, o
recebimento do beneficio significa muito. E as pesquisas e o0s estudos ja realizados
demonstram isso.

Afirma-se que as mudancas, a partir do direito, sdo mais faceis no &mbito econdémico

gue no ambito social e religioso. Segundo Ramoén Soriano, € mais facil o direito alterar a



economia do pais que alterar as estruturas sociais, mas isto se as classes dominantes estiverem
de acordo.® Se o direito quiser mudar a sociedade, deve-se investigar como fazé-lo, que
critérios seguir, como passar de uma etapa para outra etc. Ndo €, por fim, uma mudanca
simples.

Essas afirmacfes corroboram o sentido de pobreza defendido neste estudo. Ora, é
muito mais facil alterar a condicdo de pobreza do individuo se apenas os critérios puramente
econémicos forem avaliados. A simples transferéncia de renda cumpre esse papel. Entretanto
ndo leva em consideragdo as necessidades reais e as liberdades dos individuos. N&o considera,
pois, a privacdo de oportunidades, tema essencial no que tange a busca do significado do
termo pobreza em sentido amplo. Torna-se, assim, mais dificil alterar, substancialmente, a
condicdo de pobreza dos individuos. Dificil, porém nao impossivel.

Outro aspecto relevante relacionado ao tema “mudanca social e direito” refere-se ao
carater passivo ou ativo do direito. O primeiro € a visdo do direito como instrumento de
controle social; o segundo, como instrumento de mudanca social®. Este segundo ponto
apresenta maior relevancia para a presente leitura, razdo pela qual serd discutido em topico

especifico, a seguir.

4.2 O direito como promotor de mudancas sociais

Ramon Soriano®’ afirma que a doutrina se divide entre aqueles que acreditam que o
direito promove e é instrumento de mudancas sociais e aqueles que acreditam no contrério, ou
seja, que o direito, na verdade, impede ou retarda mudancas sociais.

Eduardo Novoa®®, na obra O direito como obstéaculo & transformagao social aborda o
assunto. Segundo o autor, “a ruptura entre o Direito e a realidade social foi-se ampliando,
mercé da rigidez daquele, oposta a mobilidade cada vez maior desta”. Inexistiria, para ele, um
legislador &gil e apto a pensar e resolver os problemas sociais de maneira satisfatoria. Os
juristas ndo cobram isso dos legisladores e, quando estes pensam em alterar ou solucionar o
problema por meio de legislacdo, faz-se por um processo legislativo demasiado lento, quase
inoperante. “Falta perceber a vertiginosa marcha do acontecer social dentro do mundo de
hoje”.®

Miranda Rosa® diverge de tal pensamento, acreditando no potencial transformador
do direito:

As normas juridicas possuem uma funcéo transformadora do meio. Quando editadas
atendendo as necesidades sentidas pelos érgaos legiferantes, ou em resposta ao
consenso de grupos que se antecipam ao proceso histdrico, elas resultam em
modifica¢Oes na sociedade, alterando-lhe o sistema de controle social e, diretamente,
a relagdo de influencias reciprocas dos diversos elementos condicionantes da vida



grupal. Por outro lado, contribuem indiretamente para a formagdo de novas
manifestacdes de consenso, nisso confundidas as funcBes transformadoras e
educativas do direito.

Ramén Soriano apresenta a sua posi¢do, num carater intermediario: as estruturas
juridicas sdo determinadas por fatores econdmicos, mas “el derecho tiene certa autonomia u
capacidade de cambio. La discusion puede afectar a la intensidade, el lular, las limitaciones
etc, del cambio; pero el cambio desde el derecho es posible y constatable”.®*

A intensidade da mudanca social ocasionada pelo direito vai depender da natureza
desse direito, de todo o ordenamento ao qual ele pertence e também da natureza dos sistemas
juridicos. Segundo Ramon Soriano, ha duas formas principais de mudancas sociais a partir do
direito: processo de aculturacdo juridica e promogcao de direitos sociais™.

Na perspectiva indicada por Ramon Soriano, em que as mudangas a partir do direito
sd0 possiveis e que estas podem ocorrer a partir de politicas planejadas de cunho progressista
relacionadas a promocéo de direitos sociais, verifica-se que, de acordo com 0 ja exposto nos
capitulos anteriores, houve mudanca social com o advento da Lei n°® 10.836/04, que instituiu o
Programa Bolsa Familia no Brasil.

Segundo os resultados do PNAD, entre os 2001 e 2008, constatou-se que 31,9

milhdes de pessoas ascenderam &s classes A, B e C no Brasil®®

. De acordo com pesquisa
realizada pelo Instituto Target, mais de 2 milhdes de familias brasileiras (cerca de 7 milhdes
de pessoas) alcancaram a classe média™.

As causas que resultam tais indices sdo diversas, como o aumento do salario minimo,
a diminuicdo do desemprego etc, mas é certo que os programas de transferéncia de renda,
como o Bolsa Familia, apresentam-se como fatores decisivos nesse sentido.

Os resultados culminaram numa avaliacdo positiva em relacdo ao Programa. De
acordo com pesquisa realizada pela Secretaria Nacional de Renda e Cidadania do MDS,
baseada nos dados do CadUnico, 88,7% dos entrevistados avaliaram o programa
satisfatoriamente (49,9% classificaram-no como bom e 38,8% afirmaram que o programa €
6timo). Somente 9,8% dos entrevistados avaliaram como regular e apenas 1,6% avaliou como
ruim ou péssimo®.

Também se observam mudancas ocasionadas pelo Programa Bolsa Familia em
municipios pequenos. E que, quanto menor o municipio, menor a arrecadacéo fiscal desses
entes federados e maior a dependéncia em relacdo ao Programa. Ademais, este proporciona a
dinamizacdo do comércio da regido, contribuindo para a concretizagdo de melhorias

significativas para os municipios®.



Outros impactos positivos podem ser citados: além da reducdo dos indices de
pobreza e desigualdade (ainda que baseados em critérios tdo somente monetarios),
proporcionam o alivio imediato da fome de milhares de familias, o aumento da frequéncia
escolar, fortalecem a emancipacéo e autonomia das mulheres, entre outros®’.

Ressalta-se que os dados da pesquisa realizada pela Secretaria Nacional de Renda e
Cidadania do MDS indicam que, entre os anos de 2006 a 2009, houve melhoria nas condicdes
de vida das familias atendidas pelo Programa, sobretudo em relacdo aos servicos de salde e
quanto a elevacdo do grau de escolaridade dos responsaveis pelo recebimento dos beneficios.
Entretanto, apesar dos indices positivos em relagdo a melhorias advindas a partir da criacdo do
Bolsa Familia, ainda é urgente a situacdo de grande parte da populacdo brasileira. De acordo
com o0 mesmo estudo, verificou-se que, “em 2009, apenas 41,8% dos domicilios beneficiarios
em todos pais viviam em condigdes sanitarias consideradas adequadas, com acesso
simultaneo ao abastecimento de 4gua por rede publica ou fossa séptica e coleta de lixo”%,

Assim, verifica-se que muito ainda ha de ser realizado. Embora sejam constatadas
mudancas sociais significativas na vida de milhares de familias atendidas pelo Programa, este
ainda apresenta falhas estruturais e ndo foi capaz de promover a erradicagédo da pobreza e o
combate a miséria. E uma destas falhas ¢ a adocdo da pobreza baseada tdo somente em
critérios de renda, sem levar em consideracao outros aspectos primordiais.

Certo é que ndo se pode depositar todas as esperangas em um Unico programa de
transferéncia de renda. Torna-se necessario a combinacdo de a¢des no sentido de levar a toda
a populacdo amplo acesso a educacdo e a servigos de salde de qualidade, bem como de
promover capacitacdo profissional e a emancipacdo de tantas familias. Ademais, €
imprescindivel a garantia dos direitos béasicos dos cidaddos, sobretudo os direitos de
liberdade, igualdade e democracia. Nessa perspectiva, a pobreza, em seu sentido amplo e real,
pode ser efetivamente combatida.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A partir do presente trabalho monografico, verificou-se o seguinte:

1. O critério monetario ndo é suficiente para auferir o nivel de desenvolvimento
social. Muito embora seja 0 elemento mais utilizado pelos Estados, inclusive pelo Brasil,
verifica-se a sua incompletude. N&o se pretende afirmar que o valor da renda percebida ndo é

importante e, sim, que esse ndo se configura como o Unico critério. Deve-se levar em



consideracdo as liberdades dos individuos, bem como suas necessidades, peculiaridades e
oportunidades.

2. O Brasil evoluiu em relacdo a criacdo de politicas publicas assistenciais. As
comprovacdes desta afirmacdo podem ser realizadas mediante a analise historica dos diversos
programas assistenciais que ja foram criados no Brasil. Percebe-se maior preocupacdo do
Estado na promocéo de ac¢des nesse sentido e aumento da destinacdo de gastos publicos e de
espacos para discussdes politicas sobre a tematica, sobretudo a partir dos anos 1990, chegando
ao apice com a criacdo do Bolsa Familia, em 2004.

3. O Bolsa Familia é o maior programa de transferéncia de renda ja elaborado no
pais. O presente trabalho buscou analisar, de maneira sucinta, alguns aspectos deste
Programa, que hoje beneficia mais de 13 milhGes de familias em carater de vulnerabilidade e
miséria, contribuindo para a diminuicdo das privagdes e das limitagdes desses individuos.

4. A Lei n° 10.836/04, que criou o Programa Bolsa Familia, € norma que induz
mudancas sociais. E o direito como promotor de mudancas. Entretanto, o certo é que muito
ainda héa de ser realizado. Além da necessidade da criacdo e aprimoramento de diversas outras
politicas publicas relacionadas a educagdo saude, trabalho, saneamento béasico e outros,
verifica-se que o proprio Programa Bolsa Familia apresenta diversos obstaculos, como a
adocdo do critério monetario para afericdo dos beneficiarios, que devem ser discutidos e
aprimorados para que se possa avancgar nesta matéria.

5. A modificacdo da compreensdo de desenvolvimento e pobreza constitui passo
inicial e fundamental para que sejam efetivadas mudancas sociais e garantidos os direitos
constitucionais. Discussdes sobre o assunto necessitam ser fomentadas para que solucdes

sejam encontradas e para que seja possivel falar em efetiva transformacéo social da realidade.
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