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“A tontura da fome é pior do que a do alcool. A
tontura do alcool nos impele a cantar. Mas a da
fome nos faz tremer. Percebi que é horrivel ter sé

ar dentro do estbmago”.

Carolina Maria de Jesus (1914-1977)
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RESUMO

A pesquisa tem como objeto o fenbmeno da fome, que sempre foi algo presente nas
sociedades humanas, tornando-se problema de graves proporcdes a partir do momento em
gue o alimento, nas economias capitalistas, torna-se mercadoria, e, como tal, é
comercializada através de moeda de troca, criando-se uma barreira econdmica para o0 acesso.
Ap6s a Segunda Guerra Mundial, a partir de 1948, os diferentes Estados nacionais iniciaram
suas primeiras convencdes de direitos humanos, comprometendo-se a proteger certos direitos
fundamentais, entre os quais o0 da alimentacdo e nutricAo. No Brasil, tal debate e acoes
aconteceram desde o inicio do século XX, mas foram intensificadas no século XXI, com a
criacdo do Programa Bolsa Familia, aprovacéo da lei de Renda Basica e inclusao do direito a
alimentacdo na Constituicdo Federal. Com a pandemia do coronavirus, este tema voltou ao
debate sob a nome de Auxilio Emergencial. Nesse sentido, essa pesquisa visa identificar e
debater as interseccdes entre o direito a alimentacgéo, as politicas publicas de renda basica e
seus impactos econdmicos e sociais, formulando os seguintes problemas: (1) em que medida
as discussbes sobre renda basica no Brasil tratam do problema da fome e do direito a
alimentagdo? (2) de que forma a implementacdo de politicas de transferéncia de renda
poderiam contribuir para o combate a fome no Brasil? e (3) quais os impactos dessas politicas
no que concerne ao direito a alimentacdo? A hipétese que se sustenta consiste em afirmar
que as politicas publicas séo instrumentos habeis a concretizacao dos direitos fundamentais
prestacionais, como € o direito social & alimentagédo. Assim, uma vez que estdo positivadas
como mandamentos constitucionais, tais politicas de renda béasica, além de conferir eficacia
a direitos fundamentais, potencializam a propria economia capitalista, na medida em que
funcionam como mecanismos de distribuicdo de renda e consolidagdo do mercado de
consumo. A pesquisa utiliza o método hipotético-dedutivo, apoiando-se em revisdo de
literatura com foco na identificacao e analise da intersec¢ao dos debates supracitados e coleta
de dados e indicadores econémicos. O trabalho é guiado por trés eixos: direitos fundamentais
e o direito a alimentacdo; politicas publicas de combate a fome no Brasil; resultados e
desdobramentos politico-econémicos. Espera-se, ao final, que a conclusdo possa, através da
intersecdo dos argumentos apresentados nos trés eixos, aglutinar as informacdes tanto do
desenho das politicas publicas de combate a fome até sua execucao na pratica, e apontar se,
de fato, estas contribuiram para a segurancga alimentar dos assistidos no periodo.

Palavras-chave: Direitos Humanos e Fundamentais; Teoria das Politicas Publicas;
Desenvolvimento Econdmico e Social; Renda Basica e minimo existencial; Dignidade da

pessoa humana.



ABSTRACT

The research has as its object the phenomenon of hunger, which has always been something
present in human societies, becoming a problem of serious proportions from the moment that
food, in capitalist economies, becomes a commodity, and, as such, is marketed through
exchange currency, creating an economic barrier to access. After the Second World War,
starting in 1948, the different national States started their first human rights conventions,
committing themselves to protect certain fundamental rights, including food and nutrition. In
Brazil, such debate and actions have taken place since the beginning of the 20th century, but
were intensified in the 21st century, with the creation of the ‘Bolsa Familia’ Program, approval
of the Basic Income Law and inclusion of the right to food in the Federal Constitution. With the
coronavirus pandemic, this topic has returned to the debate under the name of Emergency
Aid. In this sense, this research aims to identify and discuss the intersections between the right
to food, basic income public policies and their economic and social impacts, formulating the
following problems: (1) to what extent do discussions about basic income in Brazil deal with
problem of hunger and the right to food? (2) how could the implementation of income transfer
policies contribute to the fight against hunger in Brazil? and (3) what are the impacts of these
policies regarding the right to food? The hypothesis that is supported consists of stating that
public policies are skillful instruments for the realization of fundamental benefit rights, such as
the social right to food. Thus, since they are established as constitutional mandates, such basic
income policies, in addition to making fundamental rights effective, leverage the capitalist
economy itself, insofar as they function as mechanisms for income distribution and
consolidation of the consumer market. The research uses the hypothetical-deductive method,
relying on a literature review with a focus on identifying and analyzing the intersection of the
debates and collecting data and economic indicators. The work is guided by three axes:
fundamental rights and the right to food; public policies to combat hunger in Brazil; results and
political-economic developments. It is hoped, in the end, that the conclusion may, through the
intersection of the arguments presented in the three axes, bring together information both from
the design of public policies to combat hunger and their implementation in practice, and point
out whether, in fact, these contributed for the food security of those assisted during the period.

Keywords: Fundamental Human Rights; Public Policy Theory; Economic and Social

Development; Basic Income and minimum existential; Human person dignity.
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INTRODUGCAO

Do ponto de vista de sua subsisténcia pratica, o ser humano precisa se alimentar
todos os dias. E uma necessidade elementar, fundamental, da qual ninguém pode
escapar. Com o avanco das tecnologias, producdo em massa e globalizacao,
imaginou-se que 0 acesso a alimentacao se tornaria cada vez mais facil. Entretanto,
o alimento, nas economias capitalistas, tornou-se uma mercadoria, e, como tal, é
comercializado através de uma moeda de troca — essa caracteristica, portanto,
impede o0 acesso a alimentacdo daqueles que ndo possuem renda para tanto.

Em um cenério global, onde muitas familias sdo afetadas pela falta de renda, a
partir de 1948, os diferentes Estados nacionais — entre eles o Brasil - iniciaram suas
primeiras convencdes de direitos humanos e comprometeram-se, atraves de tratados
internacionais, a proteger certos direitos humanos, entre os quais o da alimentacéo e
nutricdo (ALBUQUERQUE, 2009).

Em uma perspectiva historica, politicas publicas de combate a fome estéo
presentes ha quase um século no Brasil (VASCONCELOS, 2005), passando por
diferentes abordagens a depender da orientagcdo politica do governo de ocasido: em
principios do século XX eram de carater universalistal, em que se buscava promover
acfes que, segundo Almeida (2011, pg. 147) proporcionavam “aos cidadaos
beneficios que garantiriam um minimo para que os individuos pudessem enfrentar os
riscos de uma estrutura capitalista desenvolvida e excludente”.

Nesse sentido, a partir da década de 1930, foram pensadas as primeiras politicas
nacionais de combate a fome como resposta aos problemas de abastecimento no pais
dado o inicio da Il Guerra Mundial, sendo criado a “Comiss&o de Abastecimento” que
monitorava e fixava o preco dos alimentos além de suportar a distribuicdo destes nos
centros populacionais (BELIK, SILVA, TAGAKI, 2001).

Mais tarde, com o final da Guerra e com a criagcdo da ONU e da FAO, o Brasil
permanece numa abordagem universalista e, como citam Belik, Silva e Tagaki (2001,
p. 121), procura promover nesse momento a extenséo de redes de abastecimento e

de lojas varejistas como forma de promover o acesso mais amplo aos alimentos a

1 Como, por exemplo, a instituicdo do Salario-Minimo como forma de aumentar o poder de consumo
das populagBes mais carentes e, por consequéncia, melhorar a nutricdo (Vasconcelos, 2015, p. 441).

2 Decreto-Lei n° 1.507 de 16 de setembro de 1939.
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precos baixos com a criagdo da GEMAB (Grupo Executivo de Modernizacdo do
Abastecimento) em 1968.

A partir da década de 1980 e 1990 com a intensificacdo da urbanizacdo, novas
formas de consumo e novos alimentos disponiveis para compra (como, por exemplo,
os embutidos) além do cenario econémico marcado pela inflacdo e a retomada da
democracia, as politicas publicas de enfretamento da pobreza passam a ser de carater
focalizado, buscando oferecer um beneficio monetério diretamente ao individuo que
necessita do complemento na renda.

Assim, surgem politicas como o Programa Nacional do Leite para Criancas
Carentes (PNLCC), criado durante o Governo de José Sarney (1985-1990) e, mais a
frente, no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), ocorre a estruturagao
da Rede de Protegdo Social com 12 frentes, sendo a primeira delas o Bolsa
Alimentacdo: focado em criancas até 6 anos, gestantes e maes no periodo de
amamentacao até seis meses; em familias com até meio salario minimo per capita e
oferecendo R$15 por crianca até 3 anos. O programa beneficiou 1.300.000 de
pessoas até 20023,

Ainda seguindo a orientacdo de politicas publicas focalizadas, em 2003, ja durante
0 governo de Luis Inacio Lula da Silva, foi inaugurado o Ministério do Desenvolvimento
Social e do Combate a Fome (MDS) e nele se centralizou um conjunto de politicas
publicas (ALMEIDA, 2011).

A partir disso, os programas de transferéncia de renda pré-existentes da Rede de
Protecdo Social (Bolsa Escola, Bolsa Alimentacéo, Cartdo Alimentacao, Auxilio Gas,
entre outros) foram unificados em um Unico programa: o Bolsa Familia (Lei 10.836 de
9 de janeiro de 2004). O conjunto desse aumento do investimento em politicas sociais
promoveu a saida do Brasil do mapa da fome em 2014, quando houve reducao da
pobreza em 15% e da extrema pobreza em 25% (IPEA, 2017).

No entanto, ao final de 2019 e principios de 2020, uma nova crise mundial foi
desencadeada pelo avanco da pandemia causada pelo entdo recém-descoberto
SARS-CoV-2 (também denominado como COVID-19 ou, simplesmente, Coronavirus).
Este evento foi capaz de afetar ndo somente a salde das pessoas, mas teve impacto

direto nas economias e desenvolvimento de praticamente todos os paises do mundo.

8 Dados oficiais coletados no documento de Brasil (2003, p. 3): Consultoria Legislativa - Estudo N° 273.
Disponivel em:
<https://www.senado.gov.br/comissoes/cas/es/es_progtransf.pdf >



13

Com o avanco da propagacao do virus, aléem das muitas mortes causadas, houve
grande aumento nas taxas de desemprego, pobreza e desigualdade. Este impacto é
de certa forma imediato uma vez que, com o isolamento forgado, pessoas em situacao
de informalidade laboral tém uma interrupcéo da renda familiar. Como consequéncia,
verificou-se a diminuicdo da demanda por certos artigos, aumento dos casos de
demissdes e dificuldade de recolocacdo no mercado de trabalho, principalmente em
paises como o Brasil*, onde houve um aumento da informalizagéo, terceirizacéo e
flexibilizacao do trabalho (COSTA, 2020, p. 972).

Nesse cenario, reconhecido oficialmente como de calamidade publica®, o pais
observou uma rapida escalada da informalizacdo, desemprego e inseguranca
alimentar. Este ultimo fenbmeno ocorre quando parcela significativa da populacdo ndo
tem rendimentos econdmicos permanentes suficientes para 0 acesso a alimentos
necessarios a uma vida ativa e saudavel (HOFFMANN, 1995).

Sem a principal fonte de renda fixa e sem capacidade prévia de gerar acumulos
financeiros, grande parte das familias brasileira ndo consegue suprir suas
necessidades alimentares e nutricionais béasicas (RIBEIRO-SILVA, 2020). Algumas
delas, ainda que recebam doacdes de cestas basicas e outros alimentos por parte do
Estado ou da comunidade, ndo conseguem sequer preparar a propria refeicdo sem o
acesso a agua potavel, saneamento basico ou energia e gas, que s6 poderdo ser
acessados novamente com a retomada dos ganhos monetarios.

Além deste cenério de limitacdo na renda e uma constante taxa de desemprego
desde 2014, o brasileiro e a brasileira alocados mais proximo a base da piramide
acabam por serem forcados a buscar um plano alternativo para complementar e/ou
gerar suas rendas individuais através da informalizacdo do trabalho (empregos
temporarios, sem estabilidade, executados em péssimas condi¢des estruturais e sem
seguranca juridica) como garantia de sobrevivéncia (COSTA, 2020).

Somados a estes dois ultimos pontos - grande parcela da populacdo com baixa
renda e trabalhando na informalidade — tem-se como consequéncia, para além de

muitas outras, um povo extremamente sensivel aos precos das mercadorias que, em

4 Em dezembro de 2019, antes da chegada da pandemia no Brasil, o pais tinha 11% da populagao em
situacdo de desemprego. Durante 2020 e 2021, este indice foi elevado para 14,6% (IBGE, 2021).

50 Governo Federal reconheceu o estado de calamidade publica no Brasil em decorréncia da pandemia
do coronavirus no dia 20 de marco de 2020. Nesse estado, foi possivel ndo cumprir a meta de
responsabilidade fiscal determinada para aquele ano, visto a expectativa de maiores gastos publicos
principalmente na area da salde, sem ocasionar em crime de responsabilidade fiscal.
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tempos como os de uma pandemia, tém seus valores elevados no mercado. Para os
gue estdo no topo da piramide o aumento nos precos de alimentos em geral pode
passar até desapercebido ou causar alguma reclamag&o, mas 0 mesmo ndo acontece
na base, onde a situacéo torna-se um impasse real, levando a inseguranca alimentar
e desnutricdo, pois a renda ndo € capaz de contemplar todo o més de compras de
alimentos e outras despesas basicas — aluguel, vestimentas, transporte etc.

Isso é evidenciado quando se analisa o consumo das diversas camadas que
compdem a piramide social brasileira: as classes mais pobres do Brasil consumiram
cerca de 199 kg de comida durante um ano (2019), e as classes mais ricas, 429 kg —
mais que o dobro no mesmo periodo. A mesma proporcédo acontece no consumo de
frutas, em que as classes ricas consomem o dobro em comparac¢ao as classes mais
pobres (MAZZA; BUONO, 2020).

Considerando todas essas questdes, o papel do Estado aparece nesse momento
para, antes de tudo, cumprir 0 que esta previsto no artigo 6° da Constituicdo Federal
de 1988, que compreende a alimenta¢cdo como uma necessidade basica, positivando-
a como um direito humano primordial para a sobrevivéncia e dignidade de cada ser
humano®.

Portando, além da alimentacdo ser a base das necessidades fisioldgicas — na
piramide de Maslow’ — como também uma necessidade psicolégica (BARANIUK,
2019), é também, e sobretudo, um direito garantido em lei: a fome produz um efeito
“toxico” de comprometer o raciocinio humano e afetar a razdo, impedindo o
desenvolvimento individual, da sociedade como um todo, e, mais do que isso,
proporciona imediatamente uma tortura ndo somente a pessoa, mas a todo o seu
entorno familiar.

Ha décadas o direito a alimentagcdo vem sendo discutido no ambito internacional e
nacional. Com o advento do Estado Social e da positivacdo constitucional dos direitos
de segunda dimensao, parece evidente que ele deve ser assegurado por politicas

publicas, ja que, segundo Arruda Teo (2016, p. 246): “o direito de se alimentar regular

6 Nesse sentido, dispde o art. 6° da CF: “Sao direitos sociais a educagédo, a saude, a alimentagéo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecao a maternidade
e ainfancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo”.

7 A teoria de Maslow propde que os fatores de satisfacdo do ser humano dividem-se em cinco niveis
dispostos em forma de piramide: fisiol6gicos, seguranca, sociais, estima e autorrealizacao (FERREIRA;
DEMUTTI; GIMENEZ, 2010).
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e adequadamente ndo deve ser produto de benemeréncia, mas prioritariamente de
uma obrigacéo que € exercida pelo Estado — representagao da sociedade”.

Em outras palavras, a evolucédo do paradigma do Estado minimo, de orientacdo
liberal, para um Estado de bem-estar social, 0 que ocorreu tanto na Europa, como no
Brasil, no inicio do século XX, impde o dever objetivo ao poder publico de suprir as
necessidades basicas da populacdo, sobretudo daquele segmento que, por razdes
alheias as suas vontades, estd excluido do mercado de trabalho. O acesso a
alimentacao deixa de ser condicionado a caridade social (levada a cabo por igrejas ou
associacfes) e passa a ser um direito constitucional do cidaddo e dever imposto ao
Estado. Portanto, a transferéncia de renda € entendida nesta pesquisa como o0
mecanismo para acesso a alimentagdo no mundo moderno.

Especialmente num cenario pos-pandémico, buscando a promoc¢ao da protecado
social, torna-se necessario o desdobramento de politicas publicas visando o alivio de
tal condicdo de vulnerabilidade — ainda que parcialmente — e, com isso, protegendo
as familias dos efeitos econémicos adversos da pandemia. Além do mais, 0s
programas monetarios de assisténcia social produzem um efeito positivo na
economia, pois significam a injecdo, quase automatica, do estimulo econdmico
imediato em pequenos e médios negdcios, mais proximos a comunidade pobre, o que
impulsiona um circulo virtuoso econémico.

Assim, foi gracas a uma mobilizagdo da sociedade civil impulsionada pelas redes
sociais — chamado “Renda Basica que Queremos” - que o projeto de lei 9236/17, do
deputado Eduardo Barbosa (PSDB), foi discutido, revisado e aprovado ao final do més
de marco de 2020, com o intuito de estabelecer o chamado “auxilio emergencial” no
valor de R$ 600,00, pagos por 3 meses através de uma conta digital criada na Caixa
Econdmica Federal, buscando minimizar impactos que as familias que perderam o
emprego pela situacdo econdémica ou que foram impossibilitadas de trabalhar, dadas
as caracteristicas do seu posto de trabalho, pudessem estar sofrendo (OROFINO,
2020).

Ainda que o auxilio tenha apresentado algumas dificuldades no processo de
execucdo®, segundo Neri (2020), o beneficio se mostrou eficiente em aliviar a pobreza

imediata no curto prazo, contribuindo para a queda da pobreza no Brasil em 23%, de

8 Confusao no calendario de transferéncias, dificuldades em acesso a contas digitais, desorganizacao
nas filas de pagamento nas agéncias da Caixa e outros foram citados por alguns beneficiarios.
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modo que 15 milhdes de brasileiros e brasileiras sairam da linha da pobreza até
agosto de 2020.

Mais do que isso, sua aplicacdo evidenciou a possibilidade da execugéo de um
programa de renda bésica nacional, trazendo a superficie do debate publico esse
tema junto da necessidade de se institucionalizar o programa como algo permanente
no calendario/orcamento publico. A propria extensédo e gravidade da pandemia fez
com que o auxilio fosse estendido por mais tempo além do plano — inicialmente
previsto para apenas 3 meses — e teve também seu valor reajustado®.

Os impactos observados no curto prazo — tomando como base 0s primeiros anos
de implementacdo do programa Bolsa Familia - estdo principalmente centrados na
reducdo dos indices de pobreza extrema, uma vez que a familia assistida passa a ter
seu poder de compra ampliado.

Baseado nesta experiéncia, a proporcdo de familias pobres caiu de 21,7% para
20%; o hiato de pobreza se reduziu em 18% — de 9,4% para 7,8%; e a severidade da
pobreza caiu em quase um quarto — de 5,9% para 4,6% (SOARES; SATYRO, 2009).
Segundo André Souza (2011, p. 14) “estima-se que o Bolsa Familia contribuiu com
15% do total da queda da incidéncia da extrema pobreza e com 35% da reducédo do
hiato da extrema pobreza”.

No longo prazo, significa maior acesso e demanda por alimentos - principalmente
cereais, carne, leite e derivados, feijdo e acucar. O programa auxiliou, sobretudo,
criancas e adolescentes das regides Norte e Nordeste, onde o impacto do programa
€ 31,4% maior que no Brasil como um todo (BAPTISTELLA, 2012). Algumas das boas
consequéncias disso sdo hospitais com menos casos de desnutricdo; mortalidade
infantil em queda e desaparecimento de adultos-gabirut® (JANUZZI; PINTO, 2013).

Diante de tal contexto, esta pesquisa se justifica por sua relevancia social e
juridica ao buscar a compreensao a respeito de programas de transferéncia de renda
promovidos por parte do Estado, com o propdsito de promover o alivio imediato da
pobreza, viabilizando o direito humano a alimentac&o (principalmente em momentos

de calamidade social, como foi 0 caso da mais recente da pandemia do Coronavirus).

9 Os primeiros cinco meses de pagamento (abril-agosto) tiveram o valor médio de R$600, sendo que a
partir de setembro o valor foi reduzido para R$300 e com novos condicionamentos.

10 Homens e mulheres de baixa estatura e que nao tiveram desenvolvimento corporal adequado dado
0 cenario de miséria e fome em que nasceram e cresceram. O termo ficou conhecido apds reportagem
da Folha de S&o Paulo, em 1991.
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Além disso, a pesquisa também se justifica por abordar um problema recorrente, néo
somente no Brasil, mas em diversos paises do mundo que enfrentam temas de
desigualdade social e, como consequéncia, o agravamento da fome entre as familias
de mais baixa renda o que, como sera explicitado durante o trabalho, se torna uma
trava ao desenvolvimento da sociedade como um todo.

Nesse sentido, o trabalho desdobra algumas hipéteses iniciais, sugerindo que
o direito pode, sim, ser um mecanismo transformador de realidades quando a inclusao
e aplicacdo de uma nova lei — tal como foi a inclusdo do termo ‘alimentagéo’ no texto
da Constituicdo Federal em 2010 — tem como efeito potencial a concretizacdo de
politicas publicas de aspectos praticos, que sdo determinantes para a conducao
econdmico-social de um pais, especialmente no caso brasileiro.

Assim, o bom desenvolvimento deste tema no pais demanda que pesquisas
académicas tais com esta sejam frequentes, uma vez que trazem a discussao,
acompanhamento e avaliacdo de programas governamentais implementados por
meio de politicas puablicas tais como o Auxilio Emergencial e o Bolsa Familia,
pensando-se também para periodos que ultrapassem os de crises ciclicas (sejam
sociais, econdmicas e/ou ambientais), tornando-se uma pratica fixa do Estado como
forma de assegurar a alimentagéo como direito humano primario e, além disso, servir
como alavanca econdémica nas regides mais vulneraveis do pais.

Ademais, este estudo contribui com o proprio debate e compreensao dos
direitos humanos no pais, tratando a alimentacdo como elemento fundamental e
garantidor da dignidade humana, postulado que o direito deve tratar como inviolavel,
desdobrando-se, entdo, no debate politico. Por fim, essa pesquisa se justifica ainda
pela capacidade de auxiliar na compreensao de programas de transferéncia de renda,
bem como ampliar as formulacdes tedricas ja produzidas a esse respeito.

O objeto desta pesquisa é, assim, o fenbmeno da fome no Brasil. Trata-se de
analisar o modo como é tratado juridicamente, isto €, os dispositivos constitucionais e
legais que abrangem a questédo; ao perfis e caracteristicas das politicas publicas
planejadas para o enfrentamento da situagéo, e, finalmente, os aspectos econdmicos
dos programas de transferéncia de renda, quer dizer, o impulso que introduzem no
contexto do circuito mercantil-capitalista, dando ensejo ou ampliando a pratica de
pequenos e médios negocios.

O problema formulado, por sua vez, diz respeito a contradicdo entre a lei e a

realidade, ou seja, entre dever ser e ser. Uma vez que, apesar de a alimentacdo ser



18

um direito conquistado e garantido pela Constituicdo Federal, isso, por si sO, ndo
atende as demandas sociais, ja que um contingente enorme da populacédo encontra-
se em situacdo de vulnerabilidade alimentar. Ainda que existam politicas publicas
voltadas para o tratamento da questdo, a fome ainda atinge milhares de familias por
todos os Estados e Municipios. Dessa forma, o problema a ser desenvolvido busca
compreender quais sao os resultados, lacunas e oportunidades inseridas no contexto
da positivagdo, no texto constitucional, do direito a alimentacédo, tanto na teoria como
pratica, e como ambos os espectros podem ser alinhados.

A hipGtese a ser sustentada nessa dissertacdo passa pela analise da
experiéncia prévia oriunda de programas de transferéncia de renda ja aplicados no
pais e seus respectivos resultados. Pretende-se comprovar que as politicas publicas
sao acbes governamentais capazes de oferecer bom direcionamento para o combate
da fome. Além do mais, em momentos de crises econémicas, tais politicas devem ser
ampliadas a fim de garantir a sobrevivéncia da populacdo, bem como a ativacéo
microecondmica das regides mais pobres. Espera-se, ainda, como ‘estado da arte’ da
pesquisa, uma maior clareza e justificativa para a manutencdo e ampliagdo dos
programais sociais como forma de superacdo do abismo de desigualdades que hoje
existe no pais't.

Para que a pesquisa atinja seus objetivos, é importante contextualizar
adequadamente as questfes envolvendo a metodologia cientifica utilizada. Esta €
importante uma vez que € a responsavel por organizar e sistematizar as etapas do
estudo dentro de um campo da ciéncia, e, assim, validar as conclusbes dos
pesquisadores.

Neste estudo sera utilizado o método hipotético-dedutivo, proposto e
desenvolvido por Karl Popper (2008) e conhecido também como “método de tentativas
e eliminacao de erros”. Partindo de observacfes gerais de um contexto conhecido,
deve-se identificar um problema de ordem pratica e/ou tedrica. Para a solucéo deste,
levantam-se hipoteses possiveis para a sua solu¢ao que, por sua vez, serdo testadas,
falseadas e criticadas através de dados obtidos ao longo da pesquisa a fim de
identificar erros e inconsisténcia, levando a pesquisa a conclusdo esperada.

As hipéteses levantadas precisam, necessariamente, ser testaveis — através de

experimentos e evidéncias — e ter uma coeréncia logica dentro do campo da pesquisa,

1Em 2021, o Brasil atingiu uma das maiores taxas de desigualdade do mundo onde 1% da populacdo
mais rica concentra 49,6% das riquezas nacionais (CREDIT SUISSE, 2021).
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uma vez que devem ser passiveis de serem refutadas ou aceitas (ainda que o0s
resultados possam ser sempre questionados por pares). Na medida que este método
€ desenvolvido durante a pesquisa, o0 resultado podera ser definido e descrito na
concluséo deste estudo.

Assim, deve-se reiterar. a problematica desta pesquisa gira em torno de
compreender as lacunas entre teoria e pratica no que concerne a eficacia do direito a
alimentacao, sendo certo que ndo basta a sancao de uma lei sem a atuacéo do Estado
para garantia do direito. A hipotese-tentativa consiste em afirmar que politicas publicas
adotadas por governos passados contribuiram, e muito, para esta aproximacao, e, por
isso, precisam ser interiorizadas na agenda publica de Estado. Finalmente, as
politicas de distribuicio de renda produzem efeitos econémicos positivos,
impulsionando ciclos de acumulacdo econdmica em pequenos e médios negdcios,
sobretudo aqueles situados nas regides mais distantes dos centros econdmicos
nacionais.

Com base na metodologia indicada, a pesquisa se apoia em um procedimento
metodoldgicos de cunho qualitativo: revisdo de literatura com foco na identificacéo e
analise da interseccao dos debates sobre a fome/direito a alimentacdo nos campos
do direito, politicas publicas e economia.

No que se refere a revisao de literatura, o principal desafio que se apresenta,
nesse contexto, € o debate recente sobre renda basica permanente, ainda pouco
explorado e documentado no Brasil, e que vem ganhando mais repercussdo na
sociedade civil e na academia. O debate foi reforcado a partir da implementacéo do
Auxilio Emergencial em 2020-2021. Até entdo, o tema era pouco tratado, de modo
que o programa Bolsa Familia afirmava-se como possivel “estado da arte”. Em vista
disso, a revisdo de literatura propde-se a entender e discutir mais a fundo o conceito
de renda bésica universal aplicado no Brasil, em vista das necessidades
socioeconbémicas preexistentes, com foco na questdo da fome e direito a alimentacao.

Nesse sentido, este estudo tem como o objetivo geral entender, numa
perspectiva interdisciplinar, como o direito e as politicas publicas sdo capazes de
aliviar os efeitos da fome num pais como o Brasil, ao passo que sao viaveis e
benéficos para a economia do pais. A luz deste objetivo principal, o trabalho se
estrutura em trés capitulos. O primeiro trata dos direitos fundamentais e o direito a

alimentacéo; o segundo gira em torno das politicas publicas e o combate a fome no
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Brasil; e o terceiro visa aos resultados e desdobramentos politico-econémicos
oriundos das politicas de distribuicdo de renda.

Assim, no capitulo 01, o principal problema a ser enfrentado consiste em
entender se o direito esta organizado para ajudar no combate a fome e como —
internacionalmente ou nacionalmente — esta situacédo foi colocada, primeiro na teoria,
e, em segundo lugar, na agenda politica dos paises. Espera sustentar-se aqui que
existem, sim, teorias e ordenamentos juridicos capazes de apoiar e dar eficacia ao
direito a alimentacao, e descrever como foi feita esta construcao ao longo do tempo.

Portanto, neste capitulo, o objetivo principal sera descrever o que sao direitos
fundamentais, bem como suas geracdes e como estas foram se desenvolvendo no
ambito das organizagfes internacionais até serem incorporados nas Constituicdes
nacionais. Também se pretende delimitar o entendimento sobre o que é o direito a
alimentacdo no mundo, e como este foi construido e agregado ao ordenamento
juridico brasileiro, além do seu enraizamento cultural.

Em seguida, no capitulo 02, pretende-se buscar o entendimento de como um
direito fundamental se traduz na préatica, ou seja, torna-se tangivel para uma
determinada populacdo que dele necessita. Aqui, a hipétese principal consiste em
sustentar que, em decorréncia das leis e convencdes aprovadas pelo Estado, sdo
criadas acdes publicas atreladas a estes direitos para que sejam garantidos a aqueles
gue mais necessitam.

Para tanto, neste capitulo busca-se, antes de tudo, definir o que é uma politica
publica (com base em teéricos da area, como Leonardo Secchi e Felipe de Fonte
Melo), ja que estes sdo 0s mecanismos encontrados pelo Estado para dar concretude
a lei. A partir dai, pretende-se caracterizar também as politicas de transferéncia de
renda aplicadas no Brasil no ultimo século, com destaque duas: o Bolsa Familia (entre
2013 e 2019, e sua retomada em 2023) e o Auxilio Emergencial (durante o periodo
pandémico de 2020-2021), bem como as estratégias e objetivos do Governo Federal
com estes pagamentos. Por fim, sera explicitado o conceito de renda basica de forma
tedrica, principalmente sob a 6tica do autor Philippe Van Parijs — um dos principais
expoentes do tema.

Por fim, o terceiro capitulo questiona se as politicas publicas antes
mencionadas sao, de fato, efetivas e quais resultados trazem para os individuos de
uma nacao. A principal hipdtese nesta secdo € a de que a injecdo de fluxos

econdmicos para as populacdes mais carentes com vista a facilitar o acesso ao
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alimento é capaz de ndo so trazer beneficios individuais, como também beneficios
coletivos.

Desta forma, procuramos discutir os resultados econdmicos das politicas
publicas mencionadas no capitulo anterior, como forma de assegurar a alimentagéo
para as populacdes mais carentes. Sera adicionada também uma analise buscando
descrever os custos destas politicas de transferéncia de renda versus impactos
sociais e econdmicos observados/esperados para o pais.

Essa comparacdo é importante pois corrobora a hip6tese principal deste
trabalho, de que a manutencdo e ampliacdo dos programais sociais sdo uma das
formas de superacdo do abismo de desigualdades que hoje existe no pais. Com
resultados positivos no acesso a renda, justifica-se cada vez mais o investimento
publico nestas politicas como ferramenta para buscar o desenvolvimento social.

Considerando a area de concentracdo do Programa de Pés-Graduacdo em
Direito da Pontificia Universidade Catdlica de Campinas, denominada Direitos
Humanos e Desenvolvimento Social, constata-se que a dissertacdo adequa-se
perfeitamente no tema ao tratar de um direito humano tdo fundamental quanto é a
alimentacdo. Nesse sentido, politicas publicas de distribuicdo de renda contribuem
para o desenvolvimento social uma vez que, quando bem aplicadas, sdo mecanismos
capazes de promover a transformacéao social jA que compensam mazelas histéricas e
sociais. Quando governos promovem 0 acesso ao alimento — como foi com o Bolsa
Familia e o Auxilio Emergencial - isso ajuda familias economicamente vulneraveis a
se estabilizarem e conseguirem desenvolver novas oportunidades — seja como
trabalho, estudo ou empreendedorismo — livrando estas pessoas de relacfes de
exploracéo trabalhistas, da miséria ou ainda da instabilidade financeira e dependéncia
de ajuda privada. Além disso, ao longo da pesquisa demonstrar-se-4 que, sem 0
acesso a comida, o desenvolvimento social como um todo ndo € possivel.

No que se refere a linha de pesquisa, Direitos Humanos e Politicas Publicas, o
trabalho se adequa a proposta do Programa de Pés-Graduacao quando analisa uma
politica publica de transferéncia de renda que visa a promoc¢ao de direitos humanos e
alivio dos efeitos da fome, principalmente em populacées mais carentes. Estas
politicas sdo garantidoras dos chamados direitos fundamentais, previstos na
Constituicdo brasileira e que necessitam de uma acdo do Estado para serem
aplicaveis. Quando um governo decide por criar ou manter uma politica publica deste

tipo, € uma forma de consolidacdo da agenda de direitos humanos e que pode ser



22

monitorada tanto pela sociedade civil quanto pelos 6rgaos internacionais aos quais o
pais é signatario. Dessa maneira, a dissertacdo esta alinhada tanto com a area do
Programa de Pés-Graduacgédo, quanto a linha de pesquisa inserida.

A partir das descobertas feitas nos capitulos 01, 02 e 03, e aderindo a linha de
pesquisa do programa de Mestrado, espera-se constatar, na conclusdo, a adequacao
da interpretacao e analise aprofundada dos dados coletados ao longo do trabalho, que
demonstrem os principais beneficios de tal acdo publica em diferentes perspectivas.

Para isso, usa-se da abordagem interdisciplinar das ciéncias sociais aplicadas
— direito, economia e politicas publicas — de forma que o resultado seja uma
contribuicdo para o debate acerca da permanéncia da transferéncia de renda e
possivel evolucao para um programa de renda basica na agenda publica.

Dessa forma, espera-se também que, ao final deste trabalho, a concluséo
possa aglutinar as informacdes do desenho das politicas publicas de combate a fome,
sua execucao, e se, de fato, estas contribuiram para a seguranca alimentar dos
assistidos no periodo. Em outras palavras, pretende-se comprovar a hipétese
levantada no inicio da pesquisa. Com isso, a soma das informacgdes correlacionadas
em todos os eixos devera ajudar na discussdo sobre a manutencao de tal beneficio

no periodo posterior a pandemia do Covid-19.
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1 DIREITOS FUNDAMENTAIS E O DIREITO A ALIMENTACAO

Ha tempos, muito do que hoje consideramos como direitos fundamentais nao
existia ou ainda ndo estava estabelecido na literatura e no entendimento das ciéncias
sociais e juridicas. Foram necessarias mudancas ao longo da histéria — como as
grandes guerras e a construcdo de organizacdes internacionais — para que este tema
pudesse ser discutido e ganhasse espaco nas agendas politicas global e local.

Os direitos fundamentais sdo, portanto, um tema em constante construgao.
Mais do que isso, ainda estdo ganhando espaco no or¢camento publico dos paises,
dentro de cada uma de suas diferentes vertentes (direitos sociais, direitos
econdmicos, direitos coletivos etc.).

Neste capitulo, busca-se tracar um panorama histérico-juridico de como os
direitos fundamentais foram compreendidos e desenvolvidos, primeiro no ambiente
internacional, para depois evoluir entre as geracdes e até chegar a sua aplicacao
regional, impactando os orcamentos publicos.

Por fim, a ideia é trazer ainda um aprofundamento no direito a alimentacéo e

como este esta inserido no ordenamento juridico brasileiro.

1.1 Direitos Fundamentais: conceitos e historia

No inicio da construcao do papel do Estado como conhecemos hoje, este tinha
como funcao principal a protecdo da populacdo; ainda que em Estados absolutistas
(como as grandes monarquias da era feudal), este era o limite de direitos que uma
populacao adquiria.

Neste sentido, os direitos fundamentais'? s&o conceituados, entdo, primeiro
como “direitos de defesa”, onde havia quase uma inércia do Estado jA que nao
necessitavam de intervencdes (até mesmo financeiras) para serem garantidos; como
os exemplos: liberdade religiosa e liberdade de manifestacdo (FONTE, 2013, p. 84-
86). Para Sarlet (2004, p. 37) os direitos fundamentais passam a existir somente com

12 HA um debate sobre a melhor terminologia e sobre a diferenca entre direitos humanos e direitos
fundamentais; o primeiro esta mais ligado ao direito internacional e/ou direitos naturais e o segundo a
dimenséo constitucional positiva. Por isso, neste estudo adotaremos o segundo como melhor op¢ao.
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as constituicdes nacionais®® (ja que se tornam elementos juridicos) e, antes disso,
eram apenas uma “espécie de moral juridica universal”'4.

A constituicdo dos direitos fundamentais pode ser compreendida em trés fases
e que serao desenvolvidas a seguir: uma primeira “pré-historia” até o século XVI; a
fase intermediaria, com as primeiras doutrinas e compreensao dos direitos ditos
naturais do homem e, por fim, a fase de constitucionalizacdo com as declaracdes de
direitos sendo promulgadas (SARLET, 2004, p. 43).

Na pré-histéria dos direitos fundamentais, cabe destacar a importancia da
filosofia e da religido como mecanismos sociais que influenciaram o pensamento da
época - como o Antigo Testamento e as teorias da filosofia greco-romana.

Assim, as primeiras faiscas para a fundamentacdo dos direitos ocorreram em
1215, na Inglaterra, com a assinatura da Carta Magna pelo rei Jodo Sem-terra e pelos
bispos locais, limitando o poder absoluto do rei e estabelecendo principios como o
devido processo legal, a protecéo contra a priséo arbitraria, o habeas corpus e o direito
a propriedade privada.

Em seguida, no século XVI, a reforma protestante contribuiu para a ascenséo
dos direitos de liberdade religiosa e culto a outras divindades (SARLET, 2004, p. 33-
34). Ainda na Inglaterra, no século seguinte, a Bill Of Rights (Declaracdo dos direitos
dos cidad&os) foi o primeiro documento elaborado pensando nos direitos individuais e
promovendo uma maior limitacdo dos poderes do Rei, além de garantir a liberdade de
imprensa e autonomia do poder judiciario local — aqui estamos na fase intermediaria
citada acima.

A principio, na Europa, esta discussao em torno dos direitos era feita entre reis
e nobres e com participacdo da igreja catélica. Embora nos Estados Unidos tenha
havido a construcdo da primeira Constituicdo escrita, em 1787, foi na Franca, em
1789, que teve lugar a principal demarcacao juridica, politica e social, chamada La
Déclaration francaise des droits de 'homme et du citoyen, como observam Aguiar e
Padrdo (2022, p. 122):

13 Os direitos fundamentais estdo sempre conectados com o entendimento da Constituicdo de cada
pais; ainda assim, ndo quer dizer que um Estado estrangeiro possa ferir os Direitos Humanos no
territério alheio porque em sua prépria Constituicdo néo é considerado crime; o STF julgou sobre o
tema em 23/08/2021 e considerou que os atos ilicitos praticados por Estados estrangeiros em violacéo
a direitos humanos, dentro do territorio nacional, ndo gozam de imunidade de jurisdi¢cdo (ARE 954858).

14 O autor ainda convém afirmar (2013, p. 86 apud ECHAVARRIA, 2001, p. 107)” “embora apenas
existam direitos fundamentais constitucionais nem todos os direitos constitucionais sdo fundamentais”.
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O marco dos direitos documentados foi a Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao, aprovada pela Assembleia
Nacional Francesa em 26 de agosto de 1789. A Declaracéo
proclama que todos os cidadaos devem ter garantidos os direitos
de “liberdade, propriedade, seguranca e resisténcia a opressao”.

Com o tempo e a construcdo do Estado Democratico, onde prevalece a vontade
popular, a burguesia, a fim de ocupar-se com outros temas, optou por transferir certos
encargos de administracdo e mediacdo da sociedade para o Estado, como, por
exemplo, tutelar a classe desempregada, cuidar de sindicatos e fornecer politicas
assistencialistas, justificando, entdo, a criacdo de uma administracdo publica e suas
burocracias, segundo Fonte (2013, p. 87-88).

O desenrolar dos problemas econdmicos e sociais deu ensejo a compreensao
de que a garantias dos direitos fundamentais ndo deve se limitar ao ambiente
doméstico dos Estados. Deve, sim, extrapolar para o ambiente internacional,
justificando a intensificacdo do didlogo entre os diferentes paises.

Com a evolucédo e valoracado dos chamados direitos fundamentais no periodo
pés Segunda Guerra Mundial (em resposta a todas as atrocidades ocorridas nesta
época), os Estados passam a se organizar em blocos e a propor tratados
internacionais de garantia destes direitos e que brevemente seriam incorporados nas
ConstituicGes de cada pais?®®.

Partindo desta perspectiva historica, os direitos humanos, tal como
conhecemos hoje, foram uma construcdo nédo linear de conceitos normativos, que
buscam traduzir processos em prol de uma luta progressista pela dignidade humana
(PIOVESAN, 2014, p. 32-33). Nesse sentido, a ONU — Organizacdo das Nacdes
Unidas — pretendeu consolidar estes diversos trabalhos e conceitos em um Unico
documento: a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), proclamada pela
Assembleia Geral das Nacfes Unidas em Paris, em 10 de dezembro de 1948, como
uma norma comum e universal a ser alcangada por todos 0s povos e nagdes da terra.

Segundo Piovesan (2014, p. 35) “nesse contexto, a Declaragédo de 1948 vem a

inovar a gramatica dos direitos humanos ao introduzir a chamada concepc¢ao

15 Por exemplo, segundo julgado do STF, o HC94695 de 23/09/2008 tem entendimento do Relator,
Ministro Celso De Mello, que atribui hierarquia constitucional as convencdes internacionais em matéria
de direitos humanos.
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contemporanea de direitos humanos, marcada pela universalidade e indivisibilidade
destes direitos”.

O documento, mundialmente conhecido e traduzido, busca pela primeira vez
estabelecer o conceito de prote¢cdo aos direitos humanos a nivel global, e, apds seu
estabelecimento, deu base para a chamada “Era dos Direitos”, que tem permitido a
internacionalizacdo dos direitos humanos — a partir do estabelecimento de novos
tratados e instrumentos internacionais no ambito da Protecdo dos Direitos Humanos.

Muito desta “Era dos Direitos” vem em resposta as préticas expostas durante a
Segunda Guerra Mundial, e, por isso, a internacionalizacdo de um sistema de Direitos
Humanos internacional ajudaria a evitar novas violacdes como as feitas pelo regime
nazista (CORREA; OLIVEIRA, 2019, p. 28).

Para Sachs (1998, p. 149) “a Carta da ONU, a Declaracao universal dos direitos
do homem, o Pacto internacional relativo aos direitos civis e politicos e o Pacto
internacional relativo aos direitos econdmicos e culturais balizam o processo
da internacionalizacdo dos direitos humanos”. Além da Carta da ONU, ha também o
Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais das Nag¢Oes Unidas
(PIDESC) e seu 6rgdo de monitoramento, o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais das Nacdes Unidas (CDESC).

Ainda ha 6rgdos da ONU que se dedicam a colocar em prética os direitos
estabelecidos através de acdes em conjunto com os paises-membros. Por exemplo,
a UNICEF (Fundo das Nag¢bes Unidas para a Infancia) trabalha em parceria com
governos, sociedade civil, setor privado e outros parceiros para implementar
programas e politicas que promovam o bem-estar e o desenvolvimento sustentavel
das criancas, contribuindo para o alcance dos ODS até 2030 (UNICEF, 2020).

Através dos 17 objetivos e 169 metas do Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), este organismo, vinculado a ONU, busca garantir o acesso a
saude, educacdo, nutricdo, agua potavel, saneamento basico, protecdo contra a
violéncia e exploracdo, e a participacédo ativa das criangcas na sociedade, com foco
especial nas criancas mais vulneraveis, como aquelas afetadas por conflitos,
desastres naturais, pobreza e discriminacdo (UNICEF, 2020).

Dessa forma, cabe inicialmente definirmos o que sao os direitos fundamentais.
Fonteles (2014, p.15-16) observa que existem direitos indispensaveis para a
existéncia humana — como, entre outros exemplos, saude, alimentacdo, moradia e

liberdade — e que sdo denominados no ambito internacional como direitos humanos.
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Tais direitos, uma vez que sao reconhecidos nacionalmente e incorporados pela
constituicdo local, passam a ser definidor como direitos fundamentais. Nesse sentido,

0 autor observa (2014, p. 16):

Os direitos fundamentais podem ser conceituados como direitos
usualmente relativos a uma existéncia humana digna,
reconhecidos por uma Constituicdo, que impdem deveres ao
Estado (e, as vezes, aos proprios particulares), salvaguardando
o individuo, a coletividade ou a humanidade.

Percebe-se, pois, que os direitos fundamentais estdo estritamente ligados a
garantia de dignidade humana, conforme a Constituicdo de cada pais a concebe.
Nesse sentido, estes direitos podem ser classificados em diferentes geracgdes e, em
todos os sentidos, demandam uma acao do Estado para serem efetivos. Além do
mais, sua unidade e indivisibilidade permanecem sendo afirmados pela ONU, por mais
gue certos paises tratem os direitos civis e politicos apartados dos direitos sociais e
econdmicos (sendo que os primeiros seriam “autoaplicaveis” e os segundos teriam
aplicagéo “progressiva”’) (CORREA; OLIVEIRA, 2019, p. 30).

Transitando de uma perspectiva historia para uma abordagem conceitual, os
direitos também passaram por um processo evolutivo que envolveu a compreensao
de que certas necessidades humanas, por mais que sejam éticas ou moralmente
importantes, também devem ser concebidas como direitos. Ou seja, estes direitos
surgem de forma alinhada com as demandas sociais de cada época.

Vale ressaltar que, como aponta Da Silva (2005, p. 246), o conceito de
“dimensdes” dos direitos fundamentais € uma compreensao recente. Muitas vezes séo
tratadas como “geragdes”, o que pode levar a falsa percep¢ao de que uma mais nova
se sobrepde a anterior. A nogao de “dimensao”, nesse sentido, € mais precisa, pois
ressalta que todas sdo complementares e ndo se excluem reciprocamente.

Estas dimensfes foram assim ordenadas dado o momento histoérico em que
foram consagradas em Constituicdes e a organizacdo do tema foi associada a
pesquisa de Karel Vasak, de 1979 (FONTELES, 2014, p. 30). Também € importante
ressaltar que alguns direitos das geragfes mais recentes sdo apenas direitos de
outras geracfes, mas agora adaptados e ressignificados ao momento historico o qual
séo conceituados.

Assim, os direitos de primeira geracdo estdo fortemente ligados ao Estado

Liberal, marcado pela baixa intervengéo na vida particular das pessoas. Estes direitos
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foram resultado das revolucgdes liberais francesas e estadunidenses nos séculos XVII|
e XIX que reivindicavam a limitacdo dos poderes do Estado absoluto e maiores
liberdades individuais e foram a fase inaugural do constitucionalismo no ocidente
global (SARLET, 2004, p. 55).

Portanto, tais direitos apresentam um aspecto de abstencéo do Estado (ou até
um aspecto “negativo”, uma vez que nao necessita da positivacdo estatal). Dentro
destes, chamados “direitos a liberdade™®, estdo os direitos civis, politicos e as
liberdades publicas do homem, tal como a liberdade de expressao, de imprensa, de
religido, de participacao politica, de associacéo, de reunido e o direito de propriedade.
Ainda que aparentem uma inércia do Estado para a sua garantia, ha que se ressaltar
que a acao estatal é imprescindivel, como sera demonstrado mais a frente.

O uso desenfreado das liberdades individuais resultaram nos direitos de
segunda geracédo, denominados como direitos sociais e econémicos, tém seu debate
iniciado durante a Revolucdo Industrial com as lutas sociais do proletariado por
direitos (JUNIOR e NOGUEIRA, 2012, p. 4) e, de alguma forma ja aparecem de forma
embrionaria na Constituicdo Francesa de 1793, na Constituicdo Brasileira de 1824 e
na Constituicdo Alema de 1849 (SARLET, 2004, p. 55) mas sua consolidacdo se da
apenas apos a Primeira Guerra Mundial, com a Constituicdo de Weimar (Alemanha)
e pelo Tratado de Versalhes, ambos em 1919.

Esta segunda dimensdo de direitos!’ é marcada também pelo movimento
socialista de reivindicagdo por maior inclusdo e participacdo da sociedade na
modernidade (acesso a novas tecnologias, poder de compra, bem materiais etc.).
Com isso, os Estados nacionais foram pressionados a assumir o papel de garantidor
destes direitos, ja que, segundo Da Silva (2005, p. 548), as “liberdades publicas ndo
poderiam ser exercidas por agueles que nao tivessem condicdes materiais para tanto”.

Ainda de acordo com o autor (2005, p. 548), mesmo que o debate socialista

tenha contribuido para o surgimento destes direitos, eles ndo podem ser considerados

16 Exemplo recente julgado pelo STF é alteragcdo do nome social e género em documentos oficiais
brasileiros por pessoas transgéneras, onde no RE670422 de 15/08/2018 foi definido que “O
transgénero tem direito fundamental subjetivo a alteragdo de seu prenome e de sua classificagcao de
género no registro civil, ndo se exigindo, para tanto, nada além da manifestacdo de vontade do
individuo, o qual podera exercer tal faculdade tanto pela via judicial como diretamente pela via
administrativa”. Nesse contexto, garante-se a liberdade de expressdo da classe de pessoas
transgéneras.

17 Segundo De Oliveira (2010, p. 19) isso acabou por “desequilibrar a sociedade ocidental, criando
enormes injusticas sociais, criando o conflito entre o trabalho e o capital diante de um Estado
indiferente”.
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“socialistas”, ja que, em sua esséncia, sdo uma forma do atual sistema econémico de
garantir sua estabilidade e manutencdo — inserindo as popula¢cdes mais carentes
dentro da légica capitalista'®.

Como ressaltam Junior e Nogueira (2012, p. 4) “os direitos de segunda
geracdo, ao invés de se negar ao Estado uma atuacéo, exige-se dele que preste
politicas publicas, tratando-se, portanto, de direitos positivos, impondo ao Estado uma
obrigacdo de fazer, correspondendo aos direitos a saude, educacédo, trabalho,
habitacdo, previdéncia social, assisténcia social, alimentagdo entre outros”. Para
Sarlet (2004, p. 56) os direitos desta geracdo buscam o principio da igualdade, mas
na forma material e por isso envolvem o acesso ao consumo.

Dessa forma, nesta dimens@o — ao contrario da anterior — necessita de uma
positivacdo estatal, convertendo ndo somente em conceitos teorizados sob uma
Constituicdo, mas também uma acao social publica com vias de promover direitos e
acesso a renda/ bens dentro da légica do capital, que ira alavancar o crescimento
econGmico como um todo.

Para De oliveira (2010, p. 60) "a segunda geracao fundamenta-se no ideério da
igualdade, ndo mais no contexto de deixar de fazer alguma coisa, e sim ha exigéncia
de que o poder publico deve atuar em favor do cidadao”.

Ao final do século XX, foram positivados os direitos de terceira geracao,
considerados como direitos coletivos de fraternidade e solidariedade, baseados na
terceira revolucao industrial. Para Junior e Nogueira (2012, p. 4), estes direitos sao
“atribuidos genericamente a todas as formacdes sociais, protegendo interesses de
titularidade coletiva ou difusa, ndo se destinando especificamente a protecdo dos
interesses individuais, de um grupo ou de um determinado Estado, mostrando uma
grande preocupacao com as geracdes humanas”.

Para Sarlet (2004, p. 56) esta dimensao busca olhar para problemas gerados
por fatores tecnoldgicos, em sua maioria, como a conservacdo do meio ambiente e

preservacdo das culturas regionais'®, além da autodeterminacéo dos povos e o direito

18 Como, por exemplo, o direito a saude. No Brasil, o STF julgou em 30/09/2021 que o SUS - Sistema
Unico de Salde — deve ressarcir os servigos privados em favor do paciente advindo do SUS, com o
mesmo critério que é adotado para o ressarcimento do Sistema Unico de Salide por servicos prestados
a beneficiarios de planos de saltde (RE66604).

19 De certa forma, a RE494601 de 28/03/2019 toca em ambos os pontos ao julgar que é constitucional
a lei de prote¢do animal que, a fim de resguardar a liberdade religiosa, permite o sacrificio ritual de
animais em cultos de religides de matriz africana.
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a paz. Ainda que sejam direitos tido como “coletivos” tem impacto individual e estao
ainda em um processo de reconhecimento nas constituicées nacionais.

Nesse sentido, como observaram os autores (JUNIOR; NOGUEIRA, 2012, p.
5), as trés primeiras geracoes ou dimensodes de direitos correspondem e podem ser
sintetizados/comparados, em ordem, ao lema classico da Revolucdo Francesa:
“‘liberdade, igualdade e fraternidade”.

H& ainda uma quarta geracéo de direitos??, recém adicionada ao debate, que
suscitam temas como engenharia genética, clonagens, acesso a alimentos
transgénicos, tecnologia e protecdo de dados pessoais. Estes temas foram
introduzidos pela globalizacdo cada vez mais forte e 0 avanco da internet e de outras
tecnologias que vém sendo desenvolvidas e popularizadas — mas ainda falta mais
consenso entre os doutrinadores sobre o conteddo desta quarta geracdo. Sachs

(1998, p. 149) sintetiza as quatro dimensoes:

Enquanto se consolida o registro da primeira geracdo dos
direitos politicos, civis e civicos, balizando o poder de acdo do
Estado e se fortalece o dasegunda geracdo dos direitos
sociais, econdémicos e culturais, que impde uma acao positiva ao
Estado, uma terceira geracdo de direitos, desta vez coletivos,
faz sua aparicdo: direito a infancia, direito ao meio-ambiente,
direito a cidade, direito ao desenvolvimento dos povos, enfim
reconhecido na conferéncia de Viena em 1993. Luiz Carlos
Bresser Pereira postula uma quarta geracdo de direitos
republicanos, que garante aos cidaddos 0 acesso aos
patriménios publicos, histérico, ambiental e econémico (ares
publica no sentido literal do termo), assim como sua boa
utilizacao.

Nada obstante a amplitude de geracdes e de direitos mencionados, € mister
gue estes também sejam vistos como existentes e eficazes para toda a sociedade.
Uvin (2007, p. 602) afirma que todos os discursos de direitos humanos sao
potencialmente Gteis (e, diga-se de passagem, importantes para delimitar margens de
acOes aceitaveis). No entanto, muitos nao refletem nenhuma integracdo dos direitos
humanos a pratica do desenvolvimento, e sdao, em geral, “complementos técnicos e

com pouca relevancia operacional para os atores internacionais”.

20 J4 presente em julgamentos do STF desde o inicio do século XXI, como por exemplo a ADI3645 de
31/05/2006 que decide sobre a rotulagem de alimentos transgénicos no pais.
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Assim, os direitos humanos devem ter uma abordagem pratica e comprometida
com a dignidade humana em todas as suas esferas, e serem realmente capazes de
buscar uma mudanca social (ALVARENGA; DE MELO, 2019, p. 193).

No plano pratico, Holmes e Sunstein (2019, p. 41-42) assinalam que a
aplicacao dos direitos se baseia na confrontagdo dos poderes ou um sistema de “freios
e contrapesos” entre os poderes do Estado, de modo que “nenhum sistema juridico é
capaz de defender o povo contra as autoridades sem defendé-lo por meio de outras
autoridades”. Assim, “os direitos individuais sdo, sempre e em todos os casos,
expressodes do poder e da autoridade do Estados”.

Dentro das atribuicbes do Estado de prover direitos, como mencionado
anteriormente, ha uma falsa dicotomia apresentada por Holmes e Sunstein (2019, p.
27) em que “os direitos negativos excluem e afastam o Estado e os positivos o incluem
e o exigem”. Ou seja, nessa visdo, para se garantir direitos como os de segunda
geracdo, Sdo necessarios atos positivos que demandam do poder publico o
desenvolvimento de a¢des que atinjam a populacao para promover 0 acesso a bens
e servicos; em outros casos, como os direitos de primeira geragao, ainda que haja a
possibilidade de abstencdo do Estado, estes direitos sO serdo protegidos se houver
um “protetor” — ou seja, as liberdades individuais s serdo garantidas com autoridades
publicas que as protejam (HOLMES e SUNSTEIN, 2019, p. 39-40).

Holmes e Sunstein (2019, p. 30-35) ainda adicionam que, em Ultima instancia,
todos os direitos fundamentais podem ser tratados como positivos, ja que com 0s
valores arrecadados por meio de impostos o Estado também investe em servigos
publicos de seguranca e aperfeicoamento do bem-estar coletivo e individual, tornando
assim possivel que os direitos de primeira geracao (como as liberdades individuais)
possam ser usufruidos por todos. Mastrodi e Alves (2016, p. 715) complementam que:

Todos os direitos fundamentais sdo direitos prestacionais,
inclusive os direitos de primeira dimensao, que exigem, para que
sejam efetivados, um conjunto de medidas positivas que
envolvem a alocagdo significativa de recursos materiais e
humanos para proteger, assegurar e garantir tais direitos.

Carvalho (2012, p. 52) nesta mesma dire¢do, complementa que:

Os direitos fundamentais convocam, desde logo, o Estado e as
demais entidades publicas a sua garantia e efetivagéo: todas as
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entidades publicas se encontram especialmente vinculadas as
normas sobre direitos fundamentais como principais sujeitos
passivos das respectivas vinculagbes constitucionais,
traduzindo—se 0 seu respeito e a sua implementacdo numa
tarefa fundamental do Estado ou, em termos mais genéricos,
uma incumbéncia juridica publica.

Essas acdes do Estado podem ser traduzidas em politicas publicas: o termo
esta relacionado ao processo de construcdo, decisdo e acdes politicas e seus
conteudos, ou seja, uma diretriz para enfrentar um problema de carater publico
(SECCHI, 2011, p. 1-2). Para Maccari e Viera (2020, p. 189), “a atuacéo do Estado na
geréncia da vida publica e nas eventuais interferéncias no ambito particular dos
cidaddos devem se pautar pela aplicacdo de principios e da conduta por meio da lei
pelos chefes de governo e pelos administradores publicos dos érgaos estatais”. Este
conceito de Politica Publica, no entanto, serd abordado e aprofundado no segundo

capitulo em detalhes.

1.2 Direitos Fundamentais: fundamentacao e custos

Como mencionado no capitulo 1.1, os direitos fundamentais, do ponto de vista
historico, passaram por organismos internacionais até serem incorporados as
constituicbes nacionais.

Holmes e Sunstein (2019, p. 44) observam que é necessaria uma Constituicao
gue organize um governo eficaz, caso contrario este estard fadado a falhar na
protecdo pratica dos direitos — sdo necessarios mecanismos, 6rgaos, orcamento e
burocracias para se criar normas e fazer valer os direitos.

Portanto, a Constituicdo de um pais, como lei maior, é o principal documento
para fundamentar os direitos sociais. Afinal, como observa Abreu (2007, p. 08)
“direitos fundamentais sdo inesgotaveis, pois a propor¢cdo que a sociedade evolui,
surgem novos interesses para as comunidades”. Para Sarlet (2004, p. 37;43) os
direitos fundamentais nascem, desenvolvem-se e acabam nas Constituicbes nas
guais foram reconhecidos e assegurados.

O constitucionalismo do século XX, muito alinhado ao Estado de bem-estar
social, concebe o direito financeiro alinhado ao direito econdmico e através desta

conexao coloca o Estado como principal organizador da sociedade nos periodos pos-



33

guerra a fim de estimular a producéo capitalista (BERCOVICI e MASSONETTO, 2006,
p. 59).

Ainda segundo Bercovici e Massonetto (2006, p. 60) essa integracao durou
pouco e, ao final do século XX, acompanhando a nova fase neoliberal do capitalismo,
uma cisdo entre os dois direitos € necessaria e o Estado social & contestado,
separando economia de financas publicas.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 foi elaborada com a participacao
popular, apés anos de repressado pela ditadura militar, e buscou, através dos seus
artigos, um compromisso politico democratico com avancos no campo dos direitos
fundamentais, ainda que ora trate as questfes financeiras das econémicas como

coisas separadas e ora as trate com convergéncia. Fonteles (2014, p. 17) observa:

Todavia, a propria Constituicdo Federal de 1988 inovou o tema,
na medida em que previu uma clausula de abertura (norma com
fattispecie aberta), asseverando que os direitos fundamentais
nela previstos ndo excluem outros que derivem do regime
democratico, dos tratados internacionais e dos principios
adotados pela Republica. Isso significa que, no ordenamento
constitucional brasileiro, o rol de direitos fundamentais ndo é
taxativo ou numerus clausus, mas sim exemplificativo ou
numerus apertus.

Para Rocha (2016, p. 111), a atual Carta da Republica promove um inegéavel
avanco e relevo dos direitos humanos, muito mais que suas versdes anteriores. 1Sso
se comprova pelo Titulo 1l da Constituicdo brasileira (“Dos Direitos e Garantias
Fundamentais”), onde podemos observar em detalhes o que foi definido como direitos
fundamentais?!. Para Scarlet (2005, p. 273) “a dignidade da pessoa humana ocupa a
categoria dos principios maiores da Carta Magna de 1988 (art. 1°, inciso lll), pois é
um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil”.

Além disso, como lembra Abreu (2007, p. 12), através da Emenda
Constitucional n°. 45, de 2004, a Constituicdo de 1988 também prevé que direitos
provenientes dos tratados e convencdes internacionais dos quais o Brasil se obriga
serdo incorporados como emendas constitucionais desde que aprovados também em
cada casa do Congresso Nacional. Além dessa possibilidade de incorporacao,
também prevé a caracteristica da aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais
(MATOS, 2012, p. 69).

21 para mais detalhes, consultar: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>
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Brasil e Urquiza (2020, p. 163) agregam ao debate um ponto fundamental: é
inegavel a importancia destes direitos se tornarem positivados em Constituicdes e
tratados internacionais. No entanto, o que precisa ser levado em conta € que estes
devem ter algum nivel de justiciabilidade?? nas ordens internas e internacionais. Dessa
forma, temos no Brasil hoje uma Constituicdo que prevé muitos direitos, e, portanto,
deveres ao Estado; assim temos que explanar agora como isso é traduzido dentro do
or¢camento publico para ser aplicado a populacao.

Dessa forma os direitos agora incorporados na Constituicdo Federal devem dar
sequéncia e demandar acbes do Estado para que assim possam ser
operacionalizados e colocados em pratica?s.

Para que isso seja possivel, € preciso que existam recursos financeiros
disponiveis. Segundo Diniz e Wacheleski (2016, p. 303), “o orcamento € o ‘caminho’
pelo qual se permite (financeiramente) a concretizacdo das politicas (e despesas)
publicas a realizacdo dos direitos fundamentais sociais e, como visto, em alguma
proporcao das liberdades classicas”.

Nesse sentido, o Estado participa de diversas relagbes econdmicas e propde
politicas complexas para arrecadacdo e gasto publico em quatro vertentes: obter
dinheiro (receita publica); gastar dinheiro (despesa publica); gerir o dinheiro
(orcamento publico) e criar dinheiro (crédito publico/ endividamento) (CREPALDI;
SILVIO, 2017, p. 9).

No Brasil, a primeira tentativa de organizacdo e controle dos gastos publicos foi
na década de 1970, ainda sob o regime militar, com a criacdo da Secretaria de
Controle das Empresas Estatais (SEST), pelo Decreto n.° 84.128, de 29 de outubro
de 1979. Ela é sucedida, ja na fase democrética do pais, pela Secretaria do Tesouro
Nacional em 1986 e finalmente durante a década de 1990 com a centralizacdo e

22 Segundo Lins (2009, p. 52) uma norma s6 pode ser considerada vinculante quando sua leséo é
reconhecida pelos tribunais e, assim, justiciavel. Ainda, a justiciabilidade neste contexto caracteriza-se
como forma especifica de exigibilidade de um direito fundamental frente ao poder judiciario.

23 Direitos concedidos geram custos a administracdo publica. Na decisdo do STF de 21/06/2021
(RE1165959) é definido que Cabe ao Estado fornecer, em termos excepcionais, medicamento que,
embora ndo possua registro na ANVISA, tem a sua importacdo autorizada pela agéncia de vigilancia
sanitéria, desde que comprovada a incapacidade econdmica do paciente, a imprescindibilidade clinica
do tratamento, e a impossibilidade de substituicdo por outro similar constante das listas oficiais de
dispensacao de medicamentos e os protocolos de intervencéo terapéutica do SUS. Nesse caso, sera
agregado um custo ao SUS que ndo estava previsto anteriormente, mas que se considera justo, uma
vez que cabe ao Estado garantir a saude de todos os cidadaos.
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unificacdo orcamentaria mais a conceituacdo do Banco Central como autoridade
monetaria (BERCOVICI e MASSONETTO, 2006, p. 59).

O orcamento traduz as estratégias e plano de governo de forma detalhada em
valores monetéarios e conta com as receitas e despesas, sendo aplicado em todos os
diferentes entes da administracdo publica: governo federal, estadual ou mesmo
municipal®*.

A Constituicdo de 19882%° organiza o orcamento através de 3 leis: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentéaria anual
(o Orcamento Geral da Unido, que engloba o Orcamento Fiscal, o Orcamento
Monetario, o Orcamento das Empresas Estatais e o Orcamento da Previdéncia
Social).

A partir desta arrecadacao prevista e organizada para 0 ano corrente, o gasto do
governo dentro orcamento publico sera definido no Brasil a partir de trés ambitos
(DINIZ e WACHELESKI, 2016, p.303): primeiro, no ambito econdémico, onde ha a
execucao do orgamento conforme a arrecadagao, permitindo o desenvolvimento da
iniciativa privada; em segundo lugar, o ambito juridico estabelece o texto
constitucional de quais diretrizes o Estado deve tomar e a administracdo publica ndo
fica livre para definir a alocacdo dos recursos e, por fim, o0 ambito politico condiciona
as prioridades que a classe politica elege para inserir no planejamento dos custos e
para onde as verbas serdo direcionadas. Este ultimo acaba sendo o ambito mais
importante e decisivo dos trés.

Baseado nisso, na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000)?% e na Lei de Diretrizes Orgcamentarias (Lei n°® 14.116/2020)?7, o Congresso
brasileiro — com a participacdo do Poder Executivo, do Poder Legislativo, da
sociedade civil e dos érgaos de controle, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
- determinou o seguinte orcamento para o ano de 2023, onde ele devera cumprir 0s

requisitos legais, econdmicos e politicos.

24 Na auséncia ou na insuficiéncia de disponibilidade orgamentaria no exercicio em curso, cumpre a
Unido promover sua previsao no projeto de lei orcamentéria imediatamente seguinte, como consta na
decisdo RE553710 de 23/11/2016.

25 Constituicao de 1988, secéo Il “Dos Orgamentos”, artigo 165.
26 Para mais detalhes, consultar: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm>

27 Para mais detalhes, consultar:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/114116.htm>
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Em todo este processo, destaca-se a importancia da transparéncia e a
accountability?® como um dos pilares principais da composicdo e organizagdo
or¢camentéria, com o objetivo de garantir a fiscalizagdo publica e o controle geral dos
gastos publicos por qualquer cidad&o brasileiro.

Gréfico 1: Principais despesas da Unido em 2023

Previdéncia sodial - 54.41%

Assisténcia social - 16.06% OUTROS - 843% Salide - 8.20% Educagdo - 6.52%

Trabalho - 6.39%

Fonte: Areas de atuacdo (funcdo) do Governo Federal com maior despesa. Elaboracéo:

Portal da Transparéncia

O grande desafio aqui € que ha uma dificuldade em relacionar quais gastos
publicos atendem quais direitos previsos na Constituicdo, e quais as reais
consequéncias econdmicas dos investimentos realizados pelo Estado (DA COSTA
MOURA e RIBEIRO, 2017, p. 235).

Com excecdo dos gastos em Saude, Educacdo e o Assisténcia Social, os
demais gastos sao necessarios, mas nao podem ser ligados diretamente ao
cumprimento de um anico direito previsto na Constituicdo. Por exemplo, é através da
realizacdo do Censo que teremos dados demogréaficos e sociais suficientes para
construcdo de outras politicas que garantam direitos; ou ainda toda a maquina publica
e gastos com pessoal e encargos podem ser ligados a diferentes direitos — como

liberdade de expressao e associagao.

28 Na administracdo publica moderna, entende-se accountability como um instrumento para medir a
eficiéncia/eficacia do governo, quase que como uma relacgao cliente-fornecedor (ROCHA, 2011, p. 91).
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Para Di Stefano Filho (2020, p. 37), “apesar de o investimento minimo estar
assegurado pela legislacdo, algumas areas continuardo deficitarias. Assim, cabera as
politicas publicas redistributivas, efetuadas com a receita do sistema tributario,
concretizar direitos sociais universais onde sua concretizagdo seja insuficiente”.

Aqui ha um problema, como apontam Diniz e Wacheleski (2016, p. 305), ja que
o Estado deveria cumprir o papel de permitir a conexao entre tributacdo, orcamento e
direitos fundamentais, ja que se trata de um direito publico subjetivo do cidadao. Ou
seja, uma tributacdo adequada resultaria em um orgcamento correto, e, por
consequéncia, numa garantia dos direitos fundamentais — o que é muito dificil de ser
averiguado, dando margem para o conceito de reserva do possivel.

Além disso, 0 que acontece muitas vezes € que a execucao destes direitos
previstos em lei ndo acontece por sua operagao estar atrelada a secretarias e 6rgaos
publicos com verbas e recursos humanos limitados, que tém que tomar decisdes de
onde e como investir o recurso alocado naquele momento. A Constituicdo de 1988
também falhou ao separar o direito econdmico do financeiro, ndo entendo um interfere
diretamente na realidade do outro e, assim, limitando o investimento publico destinado

ao desenvolvimento socioecondmico; para Bercovici e Massonetto (2006, p. 60):

O fundo publico continua sendo um instrumento essencial, mas
nao serve mais, preponderantemente, para, por meio de direitos
sociais e servigos publicos, assegurar a reproducao da forca de
trabalho, passando também a ser disputado com o objetivo de
garantir a remuneracao do proprio capital

Isso significa que, na sociedade configurada como esta hoje, direitos podem e
irdo diminuir ou aumentar a medida que a arrecadacao de recursos publicos aumente
ou diminua e cabera ao agente publico a decisdo da alocacao e priorizagdo (HOLMES
e SUNSTEIN, 2019, p. 78) ou ainda, 0s recursos publicos servirdo, a priori, como
remuneracdo e acumulacdo do capital financeiro, negligenciando a promocéo de
politicas de bem-estar social.

Em resumo, o conceito de reserva do possivel indica que direitos fundamentais
dependem de recursos financeiros disponiveis para execugao, ou seja, “recursos sédo
escassos e, em consequéncia, toda decisdo de politica publica consiste em escolhas
de prioridades que resultam ao mesmo tempo na inclusao e exclusao de interesses”
(DA COSTA MOURA e RIBEIRO, 2017, p. 234). Mastrodi e Alves (2016, p. 714)

comentam que:
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A construcdo tedrica da reserva do possivel tem origem na
Alemanha, notadamente a partir do inicio dos anos 1970,
traduzindo-se na concepcdo de que a efetividade dos direitos
fundamentais a prestacbes materiais estaria sob a reserva de
capacidades materiais do Estado, ou seja, da dependéncia da
real disponibilidade de recursos econdmicos, localizada no
campo de atuacédo discricionaria das decisbes administrativas e
parlamentares.

Fonte (2013, p. 128) adiciona que este conceito de que os direitos sociais,
econdbmicos e culturais sdo custosos e devem respeitar 0 orcamento publico — tal
como entendido pelo tribunal alem&o nos anos 1970 — é também uma ideia fortemente
arraigada no pensamento constitucional brasileiro.

Entretanto, h4 uma vertente de autores que confrontam essa ideia, alegando
gue mais do que se proteger no escudo da reserva do possivel, é preciso comprovar
de forma real a ndo possibilidade de execucao do direito — caso contrario ha o risco
de anulacédo dos direitos sociais (MASTRODI e ALVES, 2016, p. 715).

Ha, portanto, uma disputa conceitual e préatica sobre a execuc¢do dos direitos
sociais e a balanca com o orcamento publico: para um lado, deve-se buscar o
equilibrio maior das contas, respeitando o conceito de reserva do possivel — mesmo
gue isso envolva a restricédo de direitos sociais — e, outro lado, que defende a exigéncia
de cumprimento completo das leis e normas estabelecidas e o orcamento seja
reorganizado para atender as demandas sociais. Nesse cenario, surge o conceito de
“minimo existencial”.

O minimo existencial esta relacionado com a capacidade publica de cumprir
com as “prestagdes minimas para que sejam preservadas a liberdade e a dignidade
da pessoa humana em seu nucleo essencial e intangivel” (FONTE, 2013, p. 207). Para
o0 autor, este minimo decorre de tudo que o artigo 5° da Constituicdo Federal®® (caput
e incisos inclusos) decreta como principio da liberdade e dignidade humana.

Di Stefano Filho (2020, p. 44), adiciona que a necessidade de um minimo
existencial ocorre “por que o estado liberal ndo consegue, ao desempenhar seu papel,
garantir que todas as pessoas tenham acesso ao minimo indispensavel para a

sobrevivéncia, fazendo com que seja necessaria a intervencao estatal”.

29 Art. 5° Todos sédo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes (...) 8 1° As normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais tém aplicacéo imediata.
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Novamente, ha um paradoxo: ainda que o0 conceito exista em lei, ele ndo é
realmente valido a todos, uma vez que uma parcela da populacdo nao logra obter o
minimo existencial para o seu dia a dia. A mudanca na funcédo do orcamento publico
€, em grande parte, responsavel por isso ja que reestrutura o financiamento do Estado,

limitando-o com o gasto social numa tentativa de controle dos gastos publicos.

1.3 O Direito a Alimentacéo

Como ja observado, os direitos fundamentais podem ser compreendidos em
diferentes geracdes, e, dentro desta visao, o direito a alimentacdo pode ser inserido
nos direitos de segunda dimenséo, isto é, aqueles com relacdo aos quais o Estado
deve atuar de forma a positivar o direito por meio de investimentos com o or¢camento
publico.

Entende-se aqui a alimentacdo como um direito fundamental de segunda
geracdo (ou seja, um direito social), uma vez que esta tem papel primario na
manutencdo da saude e bem-estar de qualquer ser humano, bem como é um fator
cultural e econdémico. Este direito é caraterizado assim por ndo estar relacionado as
liberdades individuais, como os direitos de primeira dimensao, e por necessitar da
positivacdo do chamado Estado de Direito para sua garantia. Para Carvalho (2012, p.
62) “o direito fundamental a alimentacdo deve ser percebido ndo apenas como uma
responsabilidade local ou regional, mas deve transpor esses limites ao abranger uma
responsabilidade internacional, sobretudo porgque se trata de um direito de alcance
universal”.

Compreende-se aqui também que, por ser uma expressao da dignidade
humana, o direito a alimentacéo tem protecdo maxima contra o retrocesso, uma vez
que conquistado®. Essa é também uma compreensédo do PIDESC em seu artigo 5° §
2°, ratificado pelo Brasil em 24 de janeiro de 19923,

Nesse sentido, conclui Soares (2018, p. 50) que cabe “ao Estado prover a

populacdo com alimentos adequados, respeitar seu acesso a estes, proteger a

80 Soares (2018, p. 48) Chamam de efeito “cliquet”: “Termo francés usado por alpinistas para designar
aquele ponto da escalada a partir do qual ndo € mais possivel retroceder, devendo-se seguir sempre
para cima”.

31 Disponivel em:
<https://www.oas.org/dil/port/1966%20Pacto%20Internacional%20sobre%20Direitos%20Civis%20e%
20P0l%C3%ADticos.pdf>
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populacdo de quem a impede deste acesso e promover praticas saudaveis de
producdo de alimentos, acesso e disponibilidade a todos. Nao ha como defender,
portanto, que se resolva o problema da fome para, sé depois, lutar por uma
alimentacao adequada”.

O combate a fome, mais do que uma benevoléncia do Estado, se justifica por
ser a forma com que — através de politicas publicas e positivacdo do direito a
alimentagcao — 0s governos possam inserir as pessoas em situacéo de vulnerabilidade
no mercado produtivo, fazendo com que as economias local e regional sejam
aguecidas e demandem, assim, por mais consumo e incentivando o crescimento
econdmico como um todo.

Contundo, em diversas situacdes 0 acesso a comida de qualidade (do ponto de
vista nutricional, cultural e em quantidade adequada) e a seguranca alimentar ainda
hoje ndo podem ser completamente atingidos, e S&o nestes casos em que 0S governos
deveriam atuar para garantia deste direito.

Historicamente, a producéo e distribuicdo de alimentos foi sempre algo muito
artesanal e restrito a trocas dentro comunidade e adaptada aos clima regionais; ainda
assim, desde os primoérdios sempre houve regras sobre a alimentacdo humana: desde
o Antigo Testamento biblico e o Cédigo de Hammurab (com regras de quais alimentos
seriam bons e ruins e como seria as devidas comercializacdes) até cargos publicos
na Grécia e Roma antiga a fim de fiscalizar a producdo alimenticia visando a saude
da populacéo (COSTA, 2013, p. 83-84).

Somente na Revolucao Industrial do século XIX é que a producao de alimentos
se organiza como uma industria, buscando atender o povoamento das cidades que ja
ndo mais produziam o préprio alimento (COSTA, 2013, p. 85-86); com as grandes
guerras do século XX, consolidou-se a ideia do Estado Social e a maior interacao
deste na economia a fim de, ndo somente legislar pela producdo alimenticia, mas
também como prover meios da populacdo mais vulnerabilizada de ter acesso a
refeicéo diaria.

O direito a alimentacéo veio a tona no século XX e é hoje previsto ndo somente
no ambito internacional, mas também no nacional. Sob esta Ultima perspectiva, isto €,
do ponto de vista internacional, é importante registrar que a falta de acesso a
alimentos de boa qualidade e nutritivos ndo é somente um problema de alguns paises,
mas € um fendmeno persistente no mundo todo, ha séculos. Segundo Costa (2013,

p. 89) “ideia da criacéo de padrdes harmonizados de normas alimentares comecaria,
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assim, a ganhar expresséo entre 1954 e 1958, por impulso da Austria, com a criacéo
de uma comissdo para elaboracdo de um coddigo alimentar regional, o Codex
Alimentarius Europaeus”.

Desse modo, a consagracdo e o reconhecimento do direito a alimentacao
conceberam-se primeiro no ambito internacional a partir da assinatura da Declaracao
Universal dos Direitos Humanos. Os Estados que a assinaram mantém o
compromisso de zelar pelos direitos fundamentais contidos no texto, e, logo em
seguida, em 1966, o compromisso com o Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais - PIDESC (CARVALHO, 2012, p. 62-63).

E no PIDESC que o direito & alimentacdo surge pela primeira vez, detalhado
no artigo 11. Outras ligagOes indiretas ao combate a fome, podem ser mencionadas
no artigo 12, onde se assinala o combate & mortalidade infantil e controle de doencgas:

Art. 11 (...)

1) Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito
de todas as pessoas a um nivel de vida suficiente para si e
para as suas familias, incluindo alimentagao, vestuario e
alojamento suficientes, bem como a um melhoramento
constante das suas condicfes de existéncia. Os Estados
Partes tomardao medidas apropriadas destinadas a assegurar
a realizagdo deste direito reconhecendo para este efeito a
importancia essencial de uma cooperagdo internacional
livremente consentida.

2) Os Estados Partes do presente Pacto, reconhecendo o
direito fundamental de todas as pessoas de estarem ao
abrigo da fome, adotardo individualmente e por meio da
cooperacgao internacional as medidas necessarias, incluindo
programas concretos:

a. Para melhorar os métodos de producdo, de
conservacdo e de distribuigdo dos produtos
alimentares pela plena utilizagcdo dos conhecimentos
técnicos e cientificos, pela difusdo de principios de
educacao nutricional e pelo desenvolvimento ou a
reforma dos regimes agrarios, de maneira a
assegurar da melhor forma a valorizacdo e a
utilizacdo dos recursos naturais;

b. Para assegurar uma reparticAo equitativa dos
recursos alimentares mundiais em relacdo as
necessidades, tendo em conta os problemas que se
pdem tanto aos paises importadores como aos
paises exportadores de produtos alimentares
(UNFPA, 1966. Negritos do autor).
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Ainda nesse sentido, a ONU determina, nos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio, a meta 01, ou seja, o esforco para “erradicar a fome e a miséria”, e, nos 17
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, como meta de nimero 02, “fome zero e
agricultura sustentavel”’, tornando os temas passiveis de monitoramento por suas
agéncias oficiais.

Dentro da estrutura da ONU existe ainda a FAO (Food and Agriculture
Organization of the United Nation), que busca promover um férum neutro para 0s
paises membros debaterem constantemente sobre o tema da alimentacdo e o
combate a fome através de suas politicas publicas. Essa agéncia especializada foi
criada em 1966 e hoje conta com 195 membros com o objetivo de “alcancar a
seguranca alimentar para todos e garantir que as pessoas tenham acesso regular a
alimentos de alta qualidade suficientes para levar uma vida ativa e saudavel”?.

Marco importante para o direito a alimentacdo no ambito internacional ocorreu
em 1996 com a elaboracdo da Declaracdo de Roma sobre a Seguranca Alimentar
Mundial e o Plano de a¢do da Cupula Mundial da Alimentacdo, quando diversos
paises reconheceram a defasagem no acesso ao alimento e concordaram em realizar
esforcos permanentes para o combate a fome.

No chamado “Direito Alimentar Europeu” foi desenvolvida a Politica Agricola
Comum (PAC), visando garantir o abastecimento alimentar entre os direrentes paises
da comunidade europeia no periodo pés Segunda Guerra Mundial além de outras
diretrizes de harmonizac¢ao da legislacéo no setor.

Também destaca-se o “Livro Verde sobre os Principios Gerais da Legislacdo
Alimentar na Unido Europeia” que, segundo Costa (2013, p. 95), “propunha abrir um
debate sobre as deficiéncias detectadas na legislacéo alimentar europeia, suscitando
uma reflexdo em torno das modificagdes que seria necessario efetuar”, como tornar o
direito a alimentacdo e a seguranca alimentar como eixos principais da legislacéo
alimentar europeia, além de outros aspectos da producado (higiene, logistica e
condutas comerciais).

Ainda na Europa, foi estabelecida a Autoridade Europeia da Seguranca

Alimentar (EFSA)32 em 2002, apdés sucessivas crises alimentares no continente na

32 CitagAo extraida do site oficial da FAO: <https://www.fao.org/about/en/> Ultimo acesso em: 15/4/2023

33 Mais informag6es em: <https://www.efsa.europa.eu/en/about/about-efsa>
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década de 1990, como mecanismo juridico independente e com objetivo de monitorar,
comunicar e cooperar com 0s paises para a cadeia alimentar no continente.

Em 2009, a Cupula Mundial da Alimentacdo sobre Seguranca Alimentar, ou a
“Cupula da Fome” renovou os compromissos da Cupula da década de 1960 entre os
paises participantes ( CARVALHO, 2012, p. 67-68).

Do ponto de vista do ordenamento juridico interno, o direito a alimentacao
sempre esteve presente nas diferentes constituicoes brasileiras.

O que se constata € que, em dados momentos histéricos especificos, esse
direito foi mais acentuado, e, em outros momentos, positivado de maneira mais timida
(SIQUEIRA, 2015, p. 27). Na Constituicdo de 1988, o direito a alimentacdo esta
presente no artigo 6°. Porém, tal garantia ndo foi incluida na primeira verséo do texto
constitucional, pois somente foi adicionado em 04 de fevereiro de 2010, por meio da

Emenda Constitucional n° 64:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao.

Apesar da incorporacdo tardia do referido direito, isso s6 ocorreu apos
mobilizacdo social de longa data. Para Bapstista-Filho (2010, p. 154), “isto implica que,
em ultimo caso, quando fatores estruturais ou conjunturais do processo econémico e
social ndo possibilitarem a realizacdo deste direito, o poder publico pode ser

judicialmente acionado para o seu devido cumprimento”. Para Carvalho (2012, p. 69):

Tal inser¢cdo no texto constitucional brasileiro constitui um
genuino marco para 0 seu reconhecimento formal no
catalogo de direitos fundamentais ao afirmar, portanto, a sua
natureza de direito fundamental por anunciar norma de
importancia suprema que delineia direito indispenséavel a
concretizacdo da dignidade da pessoa humana, tendo tal
direito  reconhecimento em  diversos documentos
internacionais acima especificados, nos quais o Brasil é
signatario.

Para além da Constituicdo, destacam-se aqui dois fatos importantes que
permitiram o reconhecimento da alimentacdo como um direito fundamental no Brasil.
O primeiro se refere a Josué de Castro e a denominada “Geografia da Fome”.

Castro (1908-1973) foi um dos principais articuladores e pensadores sobre o problema
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da fome no Brasil, ainda na década de 1960, quando o tema era pouco abordado e
carregava preconceitos e estigmas sobre quem vivia nestas condicoes.

O trabalho de Castro, que foi médico, procurou comprovar a fragilidade de
teorias da época sobre o tema, tendo uma abordagem social, politica e econdbmica de
gue a fome era um problema do desenvolvimento brasileiro — este que deveria atingir
a todos e ndo somente uma elite (ROCHA, 2008, p. 32-33).

A tese de Castro trouxe argumentos claros e expds o problema de forma mais
ampla para o debate no Brasil, fazendo com que a sociedade civil se mobilizasse para
questionar as raizes desse problema no pais. Além disso, sua teoria questionava 0s
latifandios e monoculturas, responsabilizando-os pelo problema da falta de alimentos
no Brasil — ja que estas areas eram as principais afetadas pela fome (ROCHA, 2008,
p. 34). Segundo Batista-Filho (2010, p. 153):

Este despertar de consciéncia e da agdo de governos e
sociedade de todo o mundo se deve, em grande parte, aos
focos de iluminagéo acesos por dois livros marcantes de um
médico brasileiro: Geografia da Fome (1946) e Geopolitica
da Fome (1951), de Josué de Castro. Traduzidos em 25
idiomas, replicados e atualizados em dezenas de edicdes e
sequenciados por duas outras dezenas de livros de sua
autoria, deve-se a Josué de Castro o papel vanguardeiro de
romper a conspiragdo do siléncio que, fazendo da fome um
problema proibido, representava também uma interdigao
para o debate de ideias e a¢des propostas corrigir as linhas
tortuosas da prdépria histéria do homem em suas diferentes
vertentes: a economia, a politica, a antropologia, a
sociologia, a nosografia, a moral e a pratica das religibes, o
determinismo ecolégico e geograéfico.

A obra de Castro ajudou ainda a elaborar a primeira politica de cesta basica do
Brasil e fundamentou, também, a instituicdo de uma politica de salario-minimo, para
além de outros temas (moradia, transporte, educacdo e saude), que mais tarde
também resultariam em novas politicas publicas (BATISTA FILHO, 2021, p. 1).
Por fim, o cientista ainda defendeu o enfrentamento moral da falta de alimentos no
Brasil, como deputado federal ligado a movimentos sociais e no contexto
internacional, representando o Brasil na FAO. Suas obras séo a base de estudo para
pesquisas relacionadas ao tema até hoje no mundo.

Finalmente, o artigo 6° da Constituicao Federal, outras leis e dispositivos foram

aprovados ao longo dos anos para garantir o direito a Alimentagdo — principalmente:
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e Conferéncias de Alimentacdo e Nutricdo ocorridas desde 1986 para debater
sobre o tema numa perspectiva nacional, fortalecendo o principio da
alimentacdo como um direito de cidadania, como um desdobramento da recém-
lancada Constituicdo (CARVALHO, 2012, p. 68);

e AlLein®11.346/2006, que criou o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SISAN) muito antes do tema ser incorporado na Constituicdo e que
determina as bases para uma alimentacdo adequada no pais, fortalecendo a
perspectiva de que alimentacdo de qualidade é um direito fundamental e
inerente a dignidade humana, sendo dever do Estado respeitar, proteger,
promover, prover, informar, monitorar, fiscalizar e avaliar a realizacéo do direito
humano a alimentagédo adequada (SIQUEIRA; ESPOSITO; DE SOUZA, 2019,
p.11l) e

e A Lei n° 11.947/2009 que diz sobre a alimentagéo escolar, estimulando a
compra de alimentos diversificados e buscando melhorar o acesso de criangas
e adolescentes a nutrientes, sempre respeitando habitos e culturas locais e, ao
mesmo tempo, fortalecendo os produtores locais de tais comidas (SIQUEIRA,;
ESPOSITO; DE SOUZA, 2019, p. 11).

Além destas ainda listamos outros dispositivos legais que contribuem para que o
acesso a alimentac&o ndo somente seja possivel, mas que o alimento consumido seja
de qualidade e proprio para consumo humano. Sdo estas leis: 0 Cédigo de Defesa do
Consumidor (Lei n° 8.078/1990), que estabelece os padrbes para protecdo do
consumidor nos aspectos do consumo de alimentos; a Lei dos Agrotoxicos (Lei n°
7.802/1989) que rege sobre o controle e fiscalizacdo de agrotdxicos nas producdes
agricolas; Lei de Inspecao Sanitaria de Produtos de Origem Animal (Lei n® 1.283/1950)
que rege sobre a inspecao sanitaria de produtos de origem animal; a Lei de Alimentos
Organicos (Lei n° 10.831/2003) que ajuda a promover a agricultura sustentavel e a
producéo de alimentos organicos, entre outras leis aprovadas ao longos dos anos.

Nery e Nery Junior (2003, p. 749) complementam sobre a legislacao brasileira:

A obrigacédo legal de alimentos é toda especial. Como seu
adimplemento se relaciona diretamente com a sobrevivéncia
do alimentando, o sistema dota a prestacdo alimentar de
mecanismos extraordinarios de cumprimento, dentre os
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guais se destacam a possibilidade de prisdo civil (CF 5°
LXVII); o privilégio constitucional creditorio (CF 100 caput e
§ 19); garantias especiais de execucdo (CPC 602) e o
privilégio de foro do domicilio ou da residéncia do
alimentando, para a agdo em que se pedem alimentos (CPC
100 II).

Como observado, é de suma importancia o debate politico-social visando a
transformacdo do que hoje entendemos como direitos fundamentais, uma vez que,
sem isso, ndo had uma devida orientacdo para as politicas publicas que serado
executadas nos proximos anos.

O Brasil demorou 25 anos (1990 até 2014) para reduzir os indices de pessoas em
extrema pobreza e sair do Mapa da Fome da FAO (BICALHO, DE MENDONGCA LIMA,
2020, p. 4) e, possivelmente, sem estes entendimentos e positivagdes demonstrados

anteriormente o cenario ndo seria 0 mesmo.



a7

2 POLITICAS PUBLICAS DE COMBATE A FOME NO BRASIL

Agora que o panorama juridico do direito a alimentagdo foi esclarecido,
devemos partir para a analise dos desencadeamentos 0s quais este se propde, ou
seja, como, apos a aprovacao de uma lei ou incorporacéo de um tratado internacional,
o Estado deve traduzir o texto escrito em acdes praticas — leia-se aqui politicas
publicas.

Pode-se resumir o sentido fundamental da politica publica em uma frase: “uma
politica publica € uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico”
(SECCHI, 2011, p. 2). O campo de estudo em politicas publicas tem se expandido
muito no Brasil nos ultimos anos devido a diferentes fatores, mas em especial por uma
demanda social de avaliacdo das acdes implementadas pelos governos.

Com o advento da internet, a exposicdo e comunicac¢ao de lideres publicos se
tornou ainda mais significativa e os resultados tém sido motor para discussdes e base

para novos desenhos institucionais:

A partir de 2003, o éxito dos programas brasileiros de
combate a fome, a miséria e a desigualdade de género e de
origem étnica, que resultaram em maior inclusao social, sdo
notaveis e reconhecidas pelos organismos internacionais
dos mais diferentes continentes. Todavia, ainda resta muito
a fazer [...] (GUIMARAES, 2014, p. 124).

Conclusdes importantes como estas sO existem uma vez que politicas publicas
sao criadas, iniciadas, aplicadas e avaliadas.

Portanto, neste capitulo investigaremos primeiro o que podemos ou nao
considerar como politica publica no Brasil e seus diferentes escopos; em seguida,
demonstraremos como as duas principais acdes governamentais de combate a fome
foram desenhadas e aplicadas no Brasil no ultimos 20 anos; por fim, discorreremos
sobre o conceito mais amplo de renda basica e como este pode ser um potencial
direcionador para novos desenhos de politicas publicas voltadas, principalmente, para

alimentacao.
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2.1 O que séo politicas publicas?

Tal qual a percep¢cdao do Estado em se reconhecer como um ator ativo na
sociedade, o estudo de politicas publicas também é uma area da academia recém-
inaugurada e que podemos afirmar ter menos de cem anos de literatura.

Como comentado no capitulo 01, o entendimento sobre direitos prestacionais
ocorre somente numa segunda geracao de direitos e isso coincide com um periodo
em que ha a ascensdo do Estado de bem-estar social na Europa, e, nos Estados
Unidos, uma forte intervencdo do governo na economia, como resposta a chamada
“Grande Depressao”, que ocorreu em 1929 (FONTE, 2013, p. 30).

Ha, hoje em dia, diversas definicbes do conceito de politica publica. Fonte
(2013, p. 37) entende que34, para os 6rgdos julgadores, uma politica publica esta
sempre conectada a um direito social de cunho prestacional. No entanto, este conceito
(como um braco da ciéncia politica) encontra pouco consenso e a melhor
generalizac@o possivel, aqui, talvez seja afirmar que politicas publicas sdo decisdes
governamentais (transcritas em Lei) e se referem a a¢bes do governo (quando este
coloca a Lei em pratica).

De forma mais granulada, Fonte (2013, p.38-39) enxergar 03 vieses na

formulacdo do conceito de politicas publicas a partir da Ciéncia Politica:

e Viés 1: Tudo que o governo decida (ou ndo) fazer € uma politica publica. Ou
seja, reduz o conceito a decisdes tomadas ou ndo pelo poder publico — com ou
sem uma diretriz clara. E um viés problematico, jA que ndo leva em
consideracao a aplicacao e resultados da acdo antes tomada;

e Viés 2: Conjunto de decisdes inter-relacionadas tomadas por atores politicos
com objetivos e meios de alcangé-los. Nesse viés, mais completo e complexo
gue o anterior, 0 conceito ndo € uma decisdo isolada, mas se torna um conjunto
de fatores e decisdes que demandam atos e escolhas, emanando de um ou

mais atores politicos;

34 Apos levantamento nas definices das principais cortes do pais, com excecdo dos Tribunais
Superiores, mapeou-se 0s temas mais recorrentes que mencionaram politicas publicas: direito a salde;
direito a educacdo; direito dos presos; direito das criancas e adolescentes; direito dos idosos e direito
a moradia.
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e Viés 3: Curso de acéo intencional construido por um ator/atores para lidar com
um problema/ preocupacao. Aqui, em adicdo aos vieses anteriores, leva-se em
conta gque as politicas publicas sdo ocasionadas a partir de problemas sociais

Secchi (2011, p. 04) agrega mais duas abordagens a analise:

e Abordagem 1: “Estatista”, entendendo-se que a politica publica emana do
Estado (ou ator estatal) e somente dele. Atores né&o-estatais podem ter
influéncia no processo, mas ndo sdo responsaveis por sua operacionalizacao.

e Abordagem 2: “Multicéntrica”, considera que uma politica é publica quando o
problema a ser enfrentado é de carater publico. Nesse sentido, atores nédo-
estatais teriam o privilégio de formatar “politicas publicas”, como uma ONG ao

incentivar o plantio de arvores.

Por fim, Secchi (2011, p. 8) exemplifica os quatro tipos de instrumentos de politicas
publica, com base nas teorias de Theodor Lowi (1972):

1. Politicas Regulatérias: Sao politicas que regularizam préticas na sociedade,
buscando padrées de comportamento desejados para o melhor convivio
comum. Exemplo: Lei Seca (Lei n° 11.705/08) regula o consumo de bebidas
alcodlicas para condutores de veiculos, garantindo assim uma menor taxa de
acidentes de transito.

2. Politicas Distributivas: Sao politicas de oferecimento de bens e servicos a
populacdes que os demandam e ndo tém poder de compra no momento.
Exemplo: Lei de Cotas (Lei N° 12.711/12), que distribui vagas em universidades
publicas e instituicdes federais de ensino técnico de nivel médio para pessoas
pretas, pardas, indigenas, pessoas com deficiéncia e estudantes de escola
publica.

3. Politicas Constitutivas: Sao politicas que visam definir as responsabilidades
de cada esfera do poder publico no Brasil, distribuindo as responsabilidades
entre Municipio, Estado e Unido. Exemplo: Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo (Lei N° 9.394/96), que estabelece que a educacdo infantil e
responsabilidade e obrigacdo de cada municipio e, portanto, estado e

Federag&o nao atuam diretamente.
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4. Politicas Redistributivas: Sao politicas que buscam reduzir niveis de
desigualdade social, transferindo de forma focalizada renda, bens ou servigos
(acumulada através da arrecadacao de impostos de toda a populagéo) para as
que estdo em maior vulnerabilidade social. Exemplo: Lei do FIES (Lei N°
10.260/01), em que se criou um fundo nacional para ajudar no financiamento
estudantil no ensino superior com objetivo de aumentar o nimero de ingressos

em universidades.

Para este estudo vamos considerar que as politicas publicas de combate a fome
apresentam o viés 03, ou seja, sdo intencionalmente criadas visando a correcédo de
um problema social. Além do mais, estdo de acordo com a abordagem 01, segundo a
qual a politica publica emana do Estado e somente dele. Ainda que outros atores da
sociedade civil também estejam engajados na erradicacdo da fome, consideramos
estas acfBes mais voltadas a caridade quando comparadas a uma grande
coordenacao nacional, como foram o bolsa familia e o auxilio emergencial. Por fim,
sdo consideradas politicas redistributivas e que visam aliviar — ainda que de forma
timida - o abismo da desigualdade social existente no Brasil no século XXI.

Deste modo, uma vez definida a caracteristica da politica publica, é preciso definir
como € pensada, criada e colocada em prética. Ainda que a metodologia utilizada
possua algumas fragilidades®®, é a mais comum entre os estudiosos da area por ser
uma ferramenta simples, didatica e possivel de aplicar a diferentes tipos de politicas
publicas nos mais diversos setores/paises.

A metodologia, chamada de ciclo de politicas publicas (policy cicle) € baseada na
concepcgao de dois pesquisadores ingleses, Stephen Ball e Richard Bowe, que em
1992 estudavam as politicas de educacédo e buscaram caracterizar, durante seus
estudos, uma dinamica continua da construcdo e aplicacdo de uma politica publica
educacional (MAINARDES, 2006, p. 49).

A formulagédo, ainda que caracterizada em fases, muitas vezes tém estas

misturadas ou a sequéncia alternada na realidade; outros autores ainda adicionam

35 Apontadas por Jenkins-Smith e Sabatier em 1993 (RAEDER, 2014, p. 127), se resumem a. 0S
diferentes estagios néo estdo casualmente ligados ou sdo diretamente sucessivos; ndo oferece base
para testes empiricos; falha na integracao do processo politico com o processo de politica publica; foco
legalista e top-down, negligenciando outros fatores — como diferentes niveis de governo.
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novas fases — como é o caso de Secchi (2011, p.33) que inclui ainda “formulacéo de
alternativas” e a “extingdo” como etapas necessarias.

Apesar disso, 0 modelo aqui explorado € Gtil para organizar a complexidade de
uma politica publica em fases e, com isso, “cria um referencial comparativo para casos
heterogéneos” (SECCHI, 2011, p. 34). Para Mainardes (2006, p.55):

No ciclo de politicas descrito anteriormente, a simplicidade e
a linearidade de outros modelos de andlise de politicas séo
substituidas pela complexidade do ciclo de politicas. A
abordagem do ciclo de politicas traz varias contribuicbes
para a andlise de politicas, uma vez que o processo politico
é entendido como multifacetado e dialético, necessitando
articular as perspectivas macro e micro.

Aqui nos atentaremos para as cinco principais: 1) identificagdo do problema; 2)
formacdo da agenda; 3) tomada de decisdo e formulacdo da politica; 4)
implementacéo e 5) avaliacdo e monitoramento. Considerando que este é um ciclo
continuo, apds a ultima fase, o processo deve se reiniciar para incluir melhorias e

adaptacao da politica apés a nova realidade instaurada.

Imagem 1: Ciclo de politicas publicas

Identificagad do
Problema

Avaliagdo/ Formagdo da
Monitoramento Agenda

Tomada de
decisdo/
Formulagdo do
Programa

Implementagdo

Fonte: Elaborado pelo autor.

A primeira etapa do ciclo, denominada identificagdo do problema, é o

entendimento da realidade social percebida e diferente da desejada. Este problema
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pode aparecer de forma subita — como uma catastrofe climatica ou uma pandemia; de
forma gradual — como um aumento do lixo coletado ou aumento da populacdo em
determinado bairro demandando mais servigos publicos; em decorréncia de outra
situacdo dada como positiva — aumento do poder de compra, que levou a maior
compra de automoveis e, portanto, mais transito na cidade; ou, ainda, verifica-se ha
muito tempo, mas nunca houve medida de contencado suficiente — como o aumento
das favelas no Brasil (Secchi, 2011, p. 34-35). Uma vez que um destes problemas é
identificado por um ator politico, este pode articular uma atencao especial para que o
problema passe a aparecer na agenda politica.

A agenda politica é a construcdo e agrupamento de todos os problemas
considerados socialmente relevantes para a populacdo naguele momento, do ponto
de vista dos agentes publicos. Esta agenda pode ser politica (quando a comunidade
politica a constréi com base naquilo que considera importante para o desenvolvimento
da sociedade); formal (quando os governantes ja decidiram quais problemas irdo
enfrentar e os institucionalizaram); ou ainda uma agenda da midia (quando os meios
de comunicacdo, através do seu poder, tentam influenciar as demais agendas
chamando atencéo extra ao um determinando tema) (RAEDER, 2014, p.130).

Com a agenda definida, é necesséario passar para a etapa de tomada de
decisdo, que ocorre quando os agentes politicos, com base em diferentes critérios e
métodos, deverao priorizar, dentre os diferentes problemas observados e filtrados nas
fases anteriores, quais séo os mais importantes e relevantes®® para, entdo, formular a
politica publica e seus critérios de aplicacdo (publico-alvo, verba disponivel, regides
afetadas etc.).

Assim caminha-se para a implementacdo da politica publica que ocorre
quando, finalmente, a acdo sai do campo das ideias para 0 campo da pratica,
executada pelos agentes da administracdo publica, concretizando tudo o que foi antes
levantado e planejado. Raeder (2014, p.134) ressalta a “necessidade de um bom
entrosamento entre formuladores e implementadores para a concretizacdo de
politicas exitosas”.

Por fim, na fase de avaliacio o agente publico e/ou agentes sociais

interessados avaliam o desempenho da politica publica com base nos critérios e

3 Secchi (2011, p. 44) com base nos estudos de Bobbio (2005) apresenta diferentes modelos de
tomada de deciséo.
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problema que se propds a solucionar e nos indicadores pensados na fase 03
(formulacdo do programa).

Com os resultados em maos, sdo possiveis trés caminhos: a continuacao/
expansao da politica publica, pois o problema ainda néo foi, de fato, resolvido, mas
demonstra melhoras apos a implementacdo; a reestruturacdo marginal de alguns
aspectos que corrigirdo a rota do programa sem a necessidade de encerra-lo e
visando a melhor corregcéo do problema observado inicialmente; e, por fim, a extingao
da politica publica, quando o problema foi superado ou a politica foi desenhada de
forma incorreta e so foi percebido na sua aplicacéo pratica (SECCHI, 2011, p. 51).

Com o conceito de politicas publicas agora aclarado, o proximo subcapitulo
busca descrever como o Estado brasileiro desenvolveu a¢des para o combate a fome
em territdério nacional desde os principios do século XX e detalhando os principais
programas na agenda politica. Além disso, buscaremos aprofundar no conceito de

renda basica.

2.2 Politicas de redistribuicédo de renda no Brasil

Em uma perspectiva histérica, politicas publicas de combate a fome estédo
presentes ha quase um século no Brasil (VASCONCELOS, 2005), passando por
diferentes abordagens a depender da orientacéo politica do governo de ocasiao.

Em principios do século XX, eram de carater universalista®’, em que se buscava
promover acbOes que, segundo Almeida (2011, pg. 147), proporcionavam “aos
cidadaos beneficios que garantiriam um minimo para que os individuos pudessem
enfrentar os riscos de uma estrutura capitalista desenvolvida e excludente”.

Nesse sentido, a partir da década de 1930, foram pensadas as primeiras politicas
nacionais de combate a fome como resposta aos problemas de abastecimento no pais
dado o inicio da Segunda Guerra Mundial, sendo criada a Comissdo de
Abastecimento®, que monitorava e fixava o preco dos alimentos além de suportar a
distribuicdo destes nos centros populacionais. (BELIK, SILVA, TAGAKI, 2001).

87 Como, por exemplo, a instituicdo do Salario-Minimo como forma de aumentar o poder de consumo
das popula¢cBes mais carentes e, por consequéncia, melhorar a nutricdo (VASCONCELOQOS, 2015, p.
441).

38 Decreto-Lei n° 1.507 de 16 de setembro de 1939.
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Mais tarde, com o final da Segunda Guerra Mundial e com a criacdo da ONU e da
FAO, o Brasil prossegue na abordagem universalista e, como observam Belik, Silva e
Tagaki (2001, p. 121), procura expandir as redes de abastecimento e de lojas
varejistas como forma de ampliar o acesso a alimentos a pre¢os baixos, com a criagao
da GEMAB (Grupo Executivo de Modernizagcdo do Abastecimento), em 1968.

A década de 1980 foi fundamental para o tema, no Brasil, uma vez que a
Constituicdo Federal de 1988 previu o chamado beneficio de prestacdo continuada
(BPC)39, isto é, o primeiro programa assistencial de garantia a renda, além de fornecer
uma “arquitetura institucional basica para as politicas de garantia de renda do pais”
(CASTRO e MODESTO, 2010, p. 8).

A partir da década de 1990, com a intensificacéo da urbanizacdo, novas formas de
consumo e novos alimentos disponiveis para a compra (como, por exemplo, 0s
embutidos), além do cenéario econdmico marcado pela inflagdo e a retomada da
democracia, as politicas publicas de enfretamento a pobreza passam a ser de carater
focalizado, buscando oferecer um beneficio monetério diretamente ao individuo que
necessita do complemento de renda.

Assim, surgem politicas como o Programa Nacional do Leite para Criancas
Carentes (PNLCC), criado durante o governo de José Sarney (1985-1990). Mais a
frente, no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), ocorre a estruturacao
da Rede de Protecao Social, com 12 frentes. A primeira delas é o Bolsa Alimentacao,
focado em criancas até 06 anos, gestantes e médes no periodo de amamentacao até
seis meses; em familias com até meio salario-minimo per capita e oferecendo R$15
por crianca até 03 anos. O programa beneficiou 1.300.000 de pessoas até 20024,

No ambito municipal houve politicas focadas na distribuicdo de renda basica em
formatos complementares a proposta federal. Segundo Suplicy (2003, p. 235), os dois

exemplos abaixo citados se destacam por serem pioneiros, mas houve também

39 BCP é a garantia de um salario-minimo por més ao idoso com idade igual ou superior a 65 anos ou
a pessoa com deficiéncia de qualquer idade. Nao pode ser confundido com a aposentadoria, uma vez
gue para receber o beneficio ndo é necessario ter contribuido para o INSS. Tampouco, o BPC paga
13° salario e deixa pensao por morte (Governo Federal, 2023 — Disponivel em:
<https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/assistencia-social/beneficios-
assistenciais/beneficio-assistencial-ao-idoso-e-a-pessoa-com-deficiencia-bpc>

Ultimo acesso em: 05/05/2023

40 Consultoria Legislativa - Estudo N° 273, de 2003. Disponivel em:
<https://www.senado.gov.br/comissoes/cas/es/es_progtransf.pdf >


https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/assistencia-social/beneficios-assistenciais/beneficio-assistencial-ao-idoso-e-a-pessoa-com-deficiencia-bpc
https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/assistencia-social/beneficios-assistenciais/beneficio-assistencial-ao-idoso-e-a-pessoa-com-deficiencia-bpc
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experiéncias em Ribeirdo Preto, Sdo José dos Campos, Belém, Mundo Novo, Belo

Horizonte, Piracicaba, Jundiai, Blumenau e Caxias do Sul, dentre outras cidades.

Em 1995, tiveram inicio algumas experiéncias pioneiras de
transferéncia de renda, primeiro na cidade de Campinas,
Estado de S&o Paulo, onde o prefeito Magalhdes Teixeira
implantou o Programa de Garantia da Renda Familiar, e
depois no Distrito Federal, onde o governador Cristovam
Buarque introduziu o Programa Bolsa-Escola. Nos dois
casos, as familias com renda mensal inferior a 1/2 salario-
minimo per capita tinham direito a receber um complemento
de renda enquanto suas criancas em idade escolar
estivessem frequentando as aulas. Em Campinas, o
beneficio familiar foi definido como a quantia necessaria para
completar a metade de um salério-minimo vezes o numero
de membros da familia; no Distrito Federal ele foi definido
como um salario-minimo, independentemente do tamanho
da familia.

Ainda seguindo a orientacao de politicas publicas focalizadas, em 2003, ja durante
o governo de Luis Inécio Lula da Silva, foi inaugurado o Ministério do Desenvolvimento
Social e do Combate a Fome (MDS), e nele se centralizou um conjunto de politicas
publicas (ALMEIDA, 2011).

A partir disso, os programas de transferéncia de renda pré-existentes da Rede de
Protecdo Social (Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Cartdo Alimentacdo, Auxilio Gas,
entre outros) foram unificados em um Unico programa, o Bolsa Familia (Lei 10.836 de
9 de janeiro de 2004). O conjunto desse aumento do investimento em politicas sociais
promoveu a saida do Brasil do mapa da fome em 2014, quando houve reducéo da
pobreza em 15% e da extrema pobreza em 25% (IPEA, 2017).

No entanto, ao final de 2019 e principios de 2020, uma nova crise mundial foi
desencadeada pelo avanco da pandemia causada pelo entdo recém-descoberto
SARS-CoV-2 (também denominado COVID-19, ou, simplesmente, Coronavirus). Este
evento foi capaz de afetar ndo somente a salde das pessoas, mas teve impacto direto
nas economias e desenvolvimento de praticamente todos os paises do mundo.

Com o avancgo da propagacdao do virus, além das muitas mortes causadas, houve
grande aumento nas taxas de desemprego, pobreza e desigualdade e, nesse cenario,

reconhecido oficialmente como de calamidade publica®!, o pais observou uma rapida

41 O Governo Federal reconheceu o estado de calamidade publica no Brasil em decorréncia da
pandemia do coronavirus no dia 20 de marco de 2020. Nesse estado, foi possivel ndo cumprir a meta
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escalada da informalizacdo, desemprego e inseguranca alimentar. Este dltimo
fenbmeno ocorre quando parcela significativa da populacdo ndo tem rendimentos
econdmicos permanentes suficientes para 0 acesso a alimentos necessarios a uma
vida ativa e saudavel (HOFFMANN, 1995).

Registre-se, além do mais, a orientagéo politica do governo federal da época, que,
a pretexto de adotar uma politica econémica de indole liberal, ndo tomou providéncias
necessarias ao impulsionamento da economia brasileira com vistas a criagdo ou
manutencdo dos empregos existentes, o que aprofundou ainda mais o j& desastroso
cenario social.

Assim, foi gracas a uma mobilizacdo da sociedade civil impulsionada pelas redes
sociais — chamado Renda Basica que Queremos - que o projeto de lei 9236/17, do
deputado Eduardo Barbosa (PSDB), foi discutido, revisado e aprovado ao final do més
de marco de 2020, com o intuito de estabelecer o chamado de auxilio emergencial,
no valor de R$ 600,00, pagos por 03 meses através de uma conta digital criada na
Caixa Econdmica Federal. O beneficio buscou minimizar impactos que as familias que
perderam o emprego pela situagdo econdomica ou que foram impossibilitadas de
trabalhar, dadas as caracteristicas do seu posto de trabalho, pudessem estar sofrendo
(OROFINO, 2020).

Mais do que isso, sua aplicacdo evidenciou a possibilidade da execucdo de um
programa de renda bésica nacional, trazendo a superficie do debate publico esse
tema junto da necessidade de se institucionalizar o programa como algo permanente
no calendario/orcamento publico. A propria extensédo e gravidade da pandemia fez
com que o auxilio fosse estendido por mais tempo além do plano — inicialmente
previsto para apenas 03 meses — e teve também seu valor reajustado??.

No retorno de Luis Inacio Lula da Silva ao poder executivo, o Bolsa Familia foi
reformulado com base nos ajustes feitos durante a pandemia e teve seu nome e
identidade visual retomados pela gestédo a fim de retomar o combate a fome no pais.

Visto este historico de um século de politicas de combate a fome no Brasil, a ideia

agora € aprofundar-se nas duas principais agdes governamentais do século XXI: o

de responsabilidade fiscal determinada para aquele ano, visto a expectativa de maiores gastos publicos
principalmente na area da salde, sem ocasionar em crime de responsabilidade fiscal.

42 Os primeiros cinco meses de pagamento (abril-agosto) tiveram o valor médio de R$600, sendo que
a partir de setembro o valor foi reduzido para R$300 e com novos condicionamentos.
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Bolsa Familia e o Auxilio Emergencial. Para além destes, também sera explorado o

conceito de renda basica no Brasil e no mundo.

2.2.1 O Programa Bolsa Familia (2003-2019)

Como mencionado anteriormente, a partir da década de 1990 e o advento do
neoliberalismo na América Latina, o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC),
no Brasil, determina que parte das politicas sociais universais passe a ser do tipo
focalizado, ou seja, voltadas para os mais pobres, com objetivo de ser um programa
de complementacdo de renda e uma forma de compensacdo aos estragos
econdmicos promovidos por este modelo econdmico.

Para o desenvolvimento das chamadas politicas de focalizacdo, em oposicdo as
de universalizacéo, utilizou-se a divisdo das familias brasileiras em oito categorias
baseadas nos rendimentos per capita e familiar (listados abaixo na tabela 0143). Isso
implica, sem duvida, em maior fragmentacdo da classe trabalhadora, de modo que
aqueles que tém emprego e o minimo acesso a seguridade social passam a ser

considerados “privilegiados”.

Tabela 1 - Grupos de Renda da Populacao

Grupo Renda per capita Renda familiar
Extremamente pobre Até R$ 81 Até R$ 324

Pobre, mas ndo extremamente pobre |Até R$ 162 Até R$ 648
Vulneravel Até R$ 291 Até R$ 1.164
Baixa classe média Até R$ 441 Até R$ 1.764
Média classe média Até R$ 641 Até R$ 2.564

Alta classe média Até R$ 1.019 Até R$ 4.076
Baixa classe alta Até 2.480 Até R$ 9.920

Alta classe alta Acima de 2.480 Acima de R$ 9.920

Fonte: Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) — Cartilha Vozes da Classe Média, 2012.

43 Dados nédo atualizados para 2023, ja que a politica publica foi baseada nos dados da época.
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A logica das politicas focalizadas para o combate a pobreza é clara: o Estado deve
dirigir suas acdes para 0s mais pobres de forma a estabelecer uma linha minima de
pobreza (no Brasil, & época, equivalente a uma renda per capita de até R$ 81,00),
fazendo com que os demais, da chamada “nova classe média”, sejam, de certa forma,
empurrados para o mercado, suprindo suas necessidades de subsisténcia sem a
utilizacao de servicos publicos.

Este tipo de politica foi iniciado em pequena escala durante o governo FHC e mais
tarde foram reorientadas e aprofundadas durante a gestdo de Luis Inacio Lula da Silva
na presidéncia (2003-2010), com apoio do Banco Mundial.

Entendeu-se que o direcionamento de recursos fiscais para programas de
transferéncia de renda - condicionando as familias a manutencdo de criancas e
adolescentes na escola, além da carteira de vacinacdo em dia - estimularia a renda
na regiao de modo a formar o “capital humano” necessario a seu desenvolvimento.

Durante as eleigdes de 2002, Lula ja havia definido o combate a fome como “carro-
chefe” entre as demais politicas sociais (garantia de renda minima, reforma na
educacéo e reforma do sistema de saude) que desejava criar ou ampliar, e previstas

em seu plano de governo (2002, p. 39)%*:

A implementagcdo de politicas sociais como eixo do
desenvolvimento exige medidas audaciosas e criativas. As
politicas sociais quase sempre foram tratadas no Brasil como
guestbes marginais, vinculadas ao assistencialismo. Para
mudar essa logica, o primeiro passo é romper com as agdes
fragmentadas e dispersas, os feudos e loteamentos
tematicos e clientelisticos que descaracterizam as politicas
sociais no Brasil em todas as esferas, do municipio a Uniéo.
O Pais precisa de politicas sociais integradas, estratégicas,
formuladas e implementadas por meio de acbes
intersetoriais, buscando sempre parcerias com os diversos
segmentos, entidades e movimentos sociais.

A partir disso, em 2004, o governo Lula criou o Ministério do Desenvolvimento
Social e do Combate a Fome (MDS) e nele centralizou um conjunto de politicas
publicas focadas em trés grandes diretrizes sociais: programas de transferéncia de

renda, seguranca alimentar e assisténcia social.

4 Programa de Governo 2002: Coligacdo Lula Presidente - Disponivel em:
<http://www?2.fpa.org.br/uploads/programagoverno.pdf>
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Destas diretrizes, decorre a agenda social do governo, instituida por Lula e
compreendendo um conjunto de ac¢des que priorizam o0 combate a pobreza, tanto na
cidade como no campo. Por meio desta agenda politica busca-se a garantia de
direitos, a reducao das desigualdades, ampliacdo de oportunidades as familias mais
pobres, a ampliacéo dos servicos socioassistenciais, a reestruturacao dos programas
para a juventude e o fortalecimento dos direitos da cidadania para criancas e
adolescentes, mulheres, comunidades quilombolas e povos indigenas.

Historicamente, o Bolsa Escola foi instituido em 11 de abril de 2001 e era vinculado
a educacéo; o Bolsa Alimentacao, vinculado a saude, foi instituido em 6 de setembro
de 2001 e o Auxilio Gas em janeiro de 2002, todos durante o governo Fernando
Henrigue Cardoso. Somente o Programa Nacional de Acesso a Alimentacéao foi criado
no governo Lula, em 13 de junho de 2003 (MENDES, 2006).

A partir da criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e do Combate a Fome,
os programas de transferéncia de renda ja existentes e criados na gestao FHC (Bolsa
Escola, Bolsa Alimentacdo, Cartdo Alimentacdo e Auxilio Gas) foram unificados em
um unico programa: o Programa Bolsa Familia (PBF) — primeiro como Medida
Provisoria em 2003 (Medida Proviséria N.° 132) e depois como lei (Lei 10.836 de 9 de
janeiro de 2004)*. Para as familias mais pobres, a juncdo desses programas em 2004
resulta em um bénus no valor recebido, além da reducéo da complexidade em receber
diferentes valores de diferentes fontes.

O Bolsa Familia pode ser definido, assim, como um programa de transferéncia
direta de renda que beneficia familias em situacdo de extrema pobreza ou pobreza
em todo o pais. Teve como foco inicialmente a atuacdo no grupo de milhdes de
brasileiros com renda familiar per capita inferior a R$ 50,00 mensais ou entre R$ 50,01
e R$100,00 — valores de 2003. O beneficio seguia a seguinte dinamica?:

O beneficio basico, no valor de R$50,00, destinado a
unidades familiares que se encontrem em situacdo de
pobreza e extrema pobreza, com renda per capita mensal de
até R$50,00; e o beneficio variavel, no valor de R$15,00 por
beneficiario, destinado a unidades familiares que se

45 Disponivel em: https://www?2.camara.leq.br/legin/fed/lei/2004/lei-10836-9-janeiro-2004-490604-
publicacaooriginal-1-pl.html

46 Medida Provisoria n.° 132, de 2003. Disponivel em:
fhttps://www.camara.qu.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=191275>
Ultimo acesso em: 05/05/2023



https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2004/lei-10836-9-janeiro-2004-490604-publicacaooriginal-1-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2004/lei-10836-9-janeiro-2004-490604-publicacaooriginal-1-pl.html
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=191275
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encontrem em situacdo de pobreza e extrema pobreza, com
renda per capita mensal de até R$100,00, e que tenham em
sua composicao gestantes, nutrizes, criancas entre zero e 12
anos e adolescentes até 15 anos. Este Ultimo beneficio fica
limitado a R$45,00 por unidade familiar e pode ser percebido
cumulativamente ao beneficio basico.

O programa foi instituido com trés eixos principais de atuacdo: a transferéncia de
renda promove o alivio imediato da pobreza; as condicionalidades (matricula e
frequéncia escolar para criancas e adolescentes de 6 a 17 anos, e acompanhamento
em saude para gestantes, nutrizes e criancas com idade de 0 a 6 anos) reforcam o
acesso a direitos sociais basicos nas areas de educacao, saude e assisténcia social;
e as acdes e programas complementares de qualificacdo profissional objetivam o
desenvolvimento das familias, de modo que os beneficiarios consigam superar a
situacéo de vulnerabilidade.

Organizou-se também na forma de pagamento regular, uma vez que mensalmente
o governo federal depositava uma quantia para as familias que estavam cadastradas
no CadUnico*’. O saque do dinheiro poderia ser feito com um cartdo magnético,
emitido preferencialmente em nome da mulher/mée, e o valor variava de acordo com
a renda e a composic¢éo familiar, como antes mencionado.

Para Araujo et al (2018, p. 774) “um dos desafios na implementacdo do PBF de
forma nacionalizada é a assimetria entre 0os governos locais, tornando imperativo que
a coordenacao federal do PBF formule uma estratégia para nivelar o desempenho de

modo a transformar em potencialidades suas caracteristicas especificas”.

47 Criado na gestdo de Fernando Henrique Cardoso (2001) o Cadastro Unico (ou CadUnico) é um
conjunto de informacdes sobre as familias brasileiras em situacdo de pobreza e extrema pobreza.
Essas informacdes sao utilizadas pelo Governo Federal, pelos Estados e pelos municipios para
implementacao de politicas publicas capazes de promover a melhoria da vida dessas familias. Devem
estar cadastradas as familias de baixa renda que ganham até meio salario-minimo por pessoa; ou que
ganham até 3 salédrios-minimos de renda mensal total (CAIXA, 2023). Disponivel em:
<https://www.caixa.gov.br/servicos/cadastro-unico> Ultimo acesso em: 05/05/2023.
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Imagem 2 — Logo original do “Bolsa Familia” (2003)

Ministério do

Desenvolvimento Social
e Combate a Fome

DE TO
GOVERNO FEDERAL

Fonte: Ministério do Desenvolvimento - 2010. Disponivel em: Apresentacdo Bolsa Familia

Desde o seu estabelecimento e fortalecimento como politica publica, talvez um
dos fatos mais relevantes tenha sido a implementacédo do IGD (indice de Gest&o
Descentralizada) nos ambitos estadual e municipal em 2006. Ele € um célculo
matematico que indica a quantidade de recursos que serdo repassados aos demais
entes federativos pelo governo federal e que, por meio deste indicador, consegue
incentivar os entes a cumprir metas e assim angariar mais recursos (ARAUJO et al,
2018, p. 776). Segundo o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome

(2012, p. 8):

O IGD é um indicador sintético, objetivo e transparente que
associa a formula de repasse com monitoramento e incentivo
a boas praticas da gestdo. Os recursos dele advindos
passam a integrar o préprio Orgamento Municipal, o que
fortalece a autonomia defendida na Constituicao: capacidade
de autogoverno, baseado na descentralizacdo e ndo na
hierarquia de um governo central, proporcionando mais
liberdade nas tomadas de decisdes locais.

Para o indice municipal, por exemplo, sédo considerados quatro fatores (Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 2012, p. 9-10): (I) fator de operacao
— composto por cobertura do cadastro unico, atualizacdo do cadastro unico,
condicionalidade da educacédo e condicionalidade da saude; (Il) adesdo ao Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS); (Ill) apresentacéo da comprovacédo de gastos

dos recursos do IGD; (IV) aprovacéo total da comprovacgéo de gastos dos recursos do


http://www4.planalto.gov.br/consea/eventos/plenarias/apresentacoes/2010/programa-bolsa-familia-apresentacao-mds.pdf
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IGD pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social. Ainda segundo Araujo et al (2018,
p. 778):

O IGD-M possui uma representatividade da implementacéo
dos procedimentos basicos do PBF, pois trata-se de um
indicador de eficacia, evidenciando o nivel de cumprimento
de atividades fundamentais do programa. Pelas
caracteristicas citadas, o IGD-M é um preditor de
desempenho das atividades do PBF e uma variavel que pode
ser problematizada a fim de identificar os possiveis
determinantes da gestéo do programa.

Durante o Governo Lula houve ainda a criacdo do Protocolo de Gestao
Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda no Ambito do SUAS
(Resolucéo CIT n° 07) e o estabelecimento da Revisdo Cadastral bienal do CadUnico
(instrucdo operacional n° 28 da SENARC, vinculada ao MDS) ambos em 2009; em
2010 houve o desenvolvimento da versdo 07 do Cadastro Unico — a primeira digital.

Na gestdo seguinte, de Dilma Rousseff (2011-2016), houve a criagdo do Plano
Brasil Sem Miséria*®, que visava superar a extrema pobreza até o final de 2014.
Através deste plano foi possivel coordenar as acdes de 22 ministérios diferentes,
somados aos estados, municipios, setor privado e terceiro setor, para retirar pessoas
da situacéo de extrema pobreza — através de buscas ativas, localizava-se as pessoas
nesta situacdo e Ihes oferecia o beneficio — e criar a Secretaria Extraordinaria para
Superacao da Extrema Pobreza, como forma de monitorar intensivamente as acdes
implementadas. Essa é uma mudanca de postura de um Estado passivo - que espera
mais uma ac¢éo do individuo — para um Estado ativo.

Dilma ainda sancionou: 1) a criacdo do retorno garantido ao Bolsa Familia
(instrucdo operacional n°® 48 da SENARC, vinculada ao MDS) para familias que sairam
do Bolsa Familia e depois retornaram néo ficarem no final da fila de espera; 2) Portaria
de controle de condicionalidades (portaria n°® 251 da SENARC) para evitar a
suspensdao do beneficio a menos que comprovado o ndo cumprimento das

condicionalidades impostas e, por fim, 3) a criagdo de beneficio para superacéo da

48 Mais detalhes na cartilha: “O Plano Brasil Sem Miséria” do MDS. Disponivel em:
<https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/brasil_sem_miseria/wwp/BSM_introducao_PORT.p
df> Ultimo acesso em: 05/05/2023
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extrema pobreza na primeira infancia (Lei n. 12.722/20124°) como complemento de
renda para familias com criancas de 0 a 6 anos.

Nas ultimas duas gestdes do pais, poucas mudancas foram implementadas ou
incorporadas no Bolsa Familia. Durante a gestdo de Michel Temer (2016-2018) foi
implementado o novo regime fiscal (Emenda Constitucional 95°°) que reorganizou as
regras orcamentarias do pais, limitando o crescimento dos gastos com assisténcia
social com ajustes baseados apenas no indice IPCA.

Jair Bolsonaro (2019-2022), que anteriormente a sua gestdo sempre criticou
programas de transferéncia de renda, implementou a Medida Proviséria 898! ou o
“13° salario” do Bolsa Familia — uma parcela adicional, paga em dezembro de 2019
apenas, para os beneficiarios do programa.

Com o inicio da pandemia do COVID-19 em 2020, os valores pagos através do
Bolsa Familia ndo eram mais suficientes para conter o contingente populacional que
estava sem emprego ou mesmo que ndo poderia exercer sua funcdo devido a
circulagdo do virus. Dessa forma, a transferéncia de renda no Brasil passou por um
momento de reinvindicagdo popular e reformulacdo para atender as novas demandas

sociais — disso nasceu o “Auxilio Emergencial”.

2.2.2 O Auxilio Emergencial (2020-2022)

Ao final de 2019 e inicio de 2020, uma nova crise mundial foi desencadeada pelo
avanco da uma pandemia causada pelo entdo recém-descoberto SARS-CoV-2
(também denominado COVID-19 ou simplesmente Coronavirus). Este evento foi
capaz de afetar ndo somente a salde das pessoas, mas teve impacto direto nas
economias e desenvolvimento de praticamente todos os paises do mundo.

Com o avanco da propagacdao do virus, além das muitas mortes causadas, houve
grande aumento nas taxas de desemprego, pobreza e desigualdade. Este impacto é
de certa forma imediato uma vez que, com o isolamento for¢cado, pessoas em situacao
de informalidade laboral tém uma interrup¢éo da renda familiar. Como consequéncia,

verificou-se a diminuicdo da demanda por certos artigos, aumento dos casos de

49 Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2012/Lei/L12722.htm>
50 Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc95.htm>

51 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/Mpv/mpv898.htm>
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demissoes e dificuldade de recolocacdo no mercado de trabalho. Este € um problema

principalmente em paises como o Brasil (COSTA, 2020, p. 972):

Além da crise sanitaria, uma das consequéncias da
pandemia € o aumento do desemprego e, portanto, a
elevacdo da informalizacdo do trabalho, dos terceirizados,
dos subcontratados, dos flexibilizados, dos trabalhadores em
tempo parcial e do subproletariado.

Nesse cenério, reconhecido oficialmente como de calamidade publica, o pais
observou uma rapida escalada da informalizagdo, desemprego e inseguranca
alimentar. Este ultimo fenémeno ocorre quando parcela significativa da populacdo ndo
tem rendimentos econémicos permanentes suficientes para o acesso a alimentos
necessarios a uma vida ativa e saudavel (HOFFMANN, 1995).

Sem a principal fonte de renda fixa e sem capacidade prévia de gerar acumulos
financeiros, grande parte das familias brasileira ndo consegue suprir suas
necessidades alimentares e nutricionais basicas (RIBEIRO-SILVA, 2020). Algumas
delas, ainda que recebam doacdes de cestas basicas e outros alimentos por parte do
Estado ou da comunidade, ndo conseguem sequer preparar a propria refeicdo sem o
acesso a agua potavel, saneamento basico ou energia e gas, que sO poderdo ser
acessados novamente com a retomada dos ganhos monetarios.

Além deste cenério de limitacdo na renda e uma constante taxa de desemprego
desde 2014, o brasileiro e a brasileira alocados mais proximo a base da piramide
social acabam sendo forcados a buscar um plano alternativo para complementar e/ou
gerar suas rendas individuais através da informalizacdo do trabalho (empregos
temporarios, sem estabilidade, executados em péssimas condi¢des estruturais e sem
seguranca juridica) como garantia de sobrevivéncia (COSTA, 2020).

Somados a estes dois Ultimos pontos - grande parcela da populacdo com baixa
renda e trabalhando na informalidade — tem-se como consequéncia, para além de
muitas outras, um povo extremamente sensivel aos precos das mercadorias que, em
tempos como os de uma pandemia, tém seus valores elevados no mercado.

Para os que estdo no topo da piramide social o aumento nos precos de alimentos
em geral pode passar até desapercebido ou causar alguma reclamagdo, mas o
mesmo ndo acontece na base, onde a situacao torna-se um impasse real, levando a

inseguranca alimentar e desnutricdo, pois a renda nao € capaz de contemplar todo o
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més de compras de alimentos e outras despesas basicas — aluguel, vestimentas,
transporte etc.

Isso é evidenciado quando se analisa 0 consumo das diversas camadas que
compdem a piramide social brasileira: as classes mais pobres do Brasil consumiram
cerca de 199 kg de comida durante um ano (2019); as classes mais ricas, 429 kg —
mais que o dobro no mesmo periodo. A mesma proporcédo acontece no consumo de
frutas, em que as classes ricas consomem o dobro em comparac¢ao as classes mais
pobres (MAZZA; BUONO, 2020).

Assim, foi gracas a uma mobilizacdo da sociedade civil impulsionada pelas redes
sociais — chamado Renda Basica que Queremos®? - que o projeto de lei 9236/17°, do
deputado Eduardo Barbosa (PSDB), foi discutido, revisado e aprovado em 26 de
margo de 2020:

Art. 1° Fica criado o Programa de Renda Cidada
Emergencial, instrumento de garantia de renda para familias,
urbanas e rurais, em condicdo de vulnerabilidade social,
inclusive familias cujo principal rendimento bruto auferido
pelos membros seja proveniente do trabalho informal
(Projeto de lei 9236/17).

Com isso, estabeleceu-se o chamado auxilio emergencial no valor de R$ 600,00%,
com pagamentos previstos inicialmente por 03 meses apenas, e através de uma conta
digital criada na Caixa Econdmica Federal, buscando minimizar impactos que as
familias que perderam o0 emprego pela situacdo econbémica ou que foram
impossibilitadas de trabalhar, dadas as caracteristicas do seu posto de trabalho,
pudessem estar sofrendo (OROFINO, 2020).

52 A principio, a ideia do Governo Federal era limitar o auxilio emergencial a 3 meses com um voucher
no valor de R$200,00. Foi a organizagdo social “Renda Basica que Queremos” que através da coleta
de 547 mil assinaturas que conseguiu pressionar o congresso pelo aumento.

53 Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2163972>
Ultimo acesso em: 07/05/2023

54 Mulheres responsaveis pelo sustento familiar tinham um beneficio adicional e poderiam receber até
R$1200,00 nesse primeiro ciclo.
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Imagem 3 — Logo original do “Auxilio Emergencial” (2020)

Fonte: Governo Federal (2020)

A propria extensao e gravidade da pandemia fez com que o auxilio fosse estendido
por mais tempo além do plano: em 01 de julho de 2020, o Governo Federal estendeu
por mais 02 meses o beneficio com o valor original de R$600,00. Neste periodo, vale
adicionar que os pagamentos do programa Bolsa Familia continuavam em vigor.

Ainda que o auxilio tenha apresentado inicialmente algumas dificuldades no
processo de execucéo, o beneficio se mostrou eficiente em aliviar a pobreza imediata
no curto prazo, contribuindo para a queda da pobreza no Brasil em 23%, de modo que
15 milhdes de brasileiros e brasileiras sairam da linha da pobreza até agosto de 2020
— quando durou este primeiro ciclo de transferéncia de renda no valor original proposto
(Neri, 2020).

Apébs a extensdo por 06 parcelas, em setembro de 2020 o auxilio teve seu valor
reduzido para R$300,00; novas condicionalidades® e extensdo prometida até
dezembro do mesmo ano, via medida proviséria N° 1.000/2020%. O entéo presidente

Jair Bolsonaro justificou a decisdo de reducdo do valor com base orcamentaria e

55 Pessoas com vinculo empregaticio; beneficio previdenciario ou assistencial ou beneficio do seguro-
desemprego ou de programa de transferéncia de renda federal; renda familiar mensal per capita acima
de meio salario-minimo e renda familiar mensal total acima de trés salarios-minimos; residente no
exterior; tenha recebido, no ano de 2019, rendimentos tributaveis acima de R$ 28.559,70; tinha, em 31
de dezembro de 2019, a posse ou a propriedade de bens ou direitos, incluida a terra nua, de valor total
superior a R$ 300.000,00; tenha recebido, no ano de 2019, rendimentos isentos, néo tributaveis ou
tributados exclusivamente na fonte, cuja soma tenha sido superior a R$ 40.000,00; tenha sido incluido,
no ano de 2019, como dependente de declarante do Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica
enquadrado nas hip6teses previstas nos incisos V, VI ou VII; IX; esteja preso em regime fechado; tenha
menos de dezoito anos de idade, exceto no caso de maes adolescentes; ou que possua indicativo de
Obito nas bases de dados do Governo federal.

%6 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/Mpv/mpv1000.htm>
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declarou que este valor cumpriria os deveres de responsabilidade fiscal junto com a
equipe econémica®’.

Para este primeiro ciclo de pagamento, Marins et al. (2021, p. 685) calcula que o
namero de beneficiarios chegou a 68,3 milhdes de pessoas, sendo 37,8 milhdes de
mulheres — 0 que representa 56,1% da populacéo.

Em janeiro de 2021, apesar da continuidade e agravamento da pandemia, o
beneficio foi encerrado momentaneamente (04 meses) pelo governo Federal. Em
fevereiro, o Projeto de Lei 28/21%® foi proposto e dele se derivou mais 04 parcelas, a
priori, nas mesmas condicionalidades do ultimo ciclo de pagamentos de 2020 e,
depois, novamente prorrogado por mais 03 meses através da Medida Provisoria
1.039, de 18 de margo de 2021. Neste segundo ano, os valores foram reduzidos
novamente: o valor geral foi de R$250,00, com excecdo para mulheres chefes de
familias monoparentais que tiveram direito a R$375,00, e individuos que moram
sozinho (familia unipessoal) que receberam R$150,00.

Ao fim deste ciclo notou-se uma reducao de 28 milhdes de pessoas que deixaram
de ser elegiveis ao auxilio emergencial dadas as novas condicionalidades impostas
pelo governo (MARINS et al., 2021, p. 686).

ApoOs estas duas renovacdes, o governo federal optou por extinguir o Programa
Bolsa Familia — ap6s 18 anos de permanéncia na agenda e orcamento publico - para
tornar permanente o Auxilio Emergencial — agora sob nome de Auxilio Brasil®® e com

os valores atualizados para 2021. Segundo Machado (2021):

O decreto também atualizou os valores dos beneficios que
as familias recebem no Bolsa Familia: de R$ 89 para R$100
para o beneficio basico, R$ 41 para R$49 para o beneficio
variavel e R$49 para R$56 para o beneficio jovem. Com esta
atualizacéo, o beneficio médio do Bolsa Familia passara a
ser de R$217,18, um aumento de 17,83% de acordo com os
calculos do Ministério da Cidadania.

57 Pronunciamento emitido em 02/09/2020. Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/578454/naticia.html?sequence=1&isAllowed=>

58 Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2268648>

59 Decreto n°® 10.852, de 8 de novembro de 2021. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2021/decreto/d10852.htm>



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%2010.852-2021?OpenDocument
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/decreto/d10852.htm
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A extensdo da pandemia também trouxe novas familias para o CadUnico e,
somado aos novos critérios de elegibilidade do Auxilio Brasil, permitiu-se ampliar a
rede de protecdo social no Brasil com o novo beneficio em 5,7 milhdes de familias.
Além disso, constata-se que foram gerados, em média, 365 novos empregos formais
para cada 1 mil familias incluidas no programa de transferéncia de renda em 2021
(FIGUEIREDO, 2022, p.4).

Gréfico 2: Evolucéo do numero de familias atendidas pelo programa social brasileiro (2006-2022)
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Fonte: FIGUEIREDO, 2022, p. 06

Em 2022, o Congresso Nacional alterou o valor do Auxilio Brasil para R$400, dada
a importancia que o programa demonstrou durante a fase mais critica da pandemia.
Para Figueiredo (2022, p. 04) “o conjunto de evidéncias indica que, desde o inicio da
pandemia da COVID-19, a ampliacdo da rede de protecdo social estabelecida pelo
Auxilio Brasil e por programas associados tem sido eficiente para a preservacéo do
bem-estar das familias mais vulneraveis”.

A critica aqui feita ao Auxilio Emergencial/Brasil é que, em contraposicéo ao Bolsa
Familia, o primeiro atingiu bem mais familias porque aumentou o critério de pobreza
e retirou as condicionalidades antes impostas para receber o beneficio. No curto prazo
esta decisdo aumenta o orcamento e no longo prazo tem menor incidéncia no combate
a pobreza, ja que nédo estimula a educacao de base e negligencia o acesso a saude —
fatores importantes para a superacgao do ciclo da pobreza.

Dessa forma, ainda que esta politica tenha ajudado no primeiro ano de pandemia,
nao foi suficiente para segurar os niveis de pobreza no ano seguinte — como

demonstrado pelo grafico a seguir:
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Grafico 3: Populacéo abaixo de diferentes linhas de pobreza monetéria
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Fonte: DUQUE, 2023, p. O1.

Pobreza Extrema (5 2,15)

Pobreza Intermediaria (5 3,65)

Pobreza (5 6,85)

O Brasil ndo foi 0 Unico pais a adotar tal politica, j& que a pandemia afetou todo o

planeta. A¢cdes semelhantes foram implementadas nos cinco continentes e algumas

delas foram listadas na tabela a seguir:

Tabela 2 — Programas de Transferéncia de Renda Emergencial adotados durante a Pandemia

Pais Nome Valor Médio (US$) Comentério
Africado | Sem nome Valor individual com adicional variavel por
- $ 20,54 .
Sul atribuido crianca
. Ingreso Familiar -
Argentina de Emergencia $ 144,00 | Valor por familia
Australia | Soronavirus - g 550,00 |Valor individual
Suplemment
Bolivia Bono Familia $ 72,45 | Valor individual
Brasii | Auxilio $ 120,57 | Valor individual
Emergencial
Canada
Canada |Emergency $ 1.477,00 | Valor individual
Response
Benefit
Self-Employed o -
Cingapura | Person Income | $ 800,00 Vglor individual com US$ 216 adicional por
; crianca
Relief Scheme
Estados | Sem nome Valor por familia com US$ 500 adicional por
. - $ 1.200,00 .
Unidos atribuido crianca
Franca Reyenl_J ,de _ $ 171,00 Vglor por familia com US$ 113 adicional por
solidarité active crianca
National Social
india Assistence $ 13,00 | Valor individual
Program
Italia Sem nome $ 683,00 |Valor individual
atribuido
Namibia Sem nome $ 45,00 |Valor individual
atribuido

Fonte : MARINS et al., 2021, p. 678-680. Elaboragéo proépria.
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2.2.3 A volta do Bolsa Familia (2023)
Apébs o processo eleitoral em 2022, que culminou com a vitoria de Luis Inacio
Lula da Silva para um terceiro mandato, o Programa Bolsa Familia retomou com seu
nome original a agenda governamental, substituindo o Auxilio Brasil. Novamente,
como em 2003, o tema foi abordado no discurso de posse do novo presidente®?:
Os direitos e interesses da populagao, o fortalecimento da
democracia e a retomada da soberania nacional serdo os
pilares de nosso governo. Este compromisso comecga pela
garantia de um Programa Bolsa Familia renovado, mais forte
€ mais justo, para atender a quem mais necessita. Nossas
primeiras agbes visam a resgatar da fome 33 milhdes de
pessoas e resgatar da pobreza mais de 100 milhdes de

brasileiras e brasileiros, que suportaram a mais dura carga
do projeto de destruicdo nacional que hoje se encerra.

A politica publica ganhou, entdo, novos contornos, muito influenciada pelo
Auxilio Brasil e o0 novo cenério socioecondmico pés-pandémico. Dessa forma, em 02
de marco de 2023 foi publicada a Medida Proviséria n°® 1.164/2023%1, com inicio de
pagamentos para o dia 20 do mesmo més e custo de até R$ 80 bilhdes em 2023%2. O
programa também teve sua identidade visual modernizada para estar alinhado com
as demais comunicacdes do novo governo e teve o lancamento de um aplicativo para

celulares.

60 Discurso completo disponivel em: <https://lula.com.br/discurso-de-posse-lula-2023> Ultimo acesso
em: 06/05/2023

61 Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2023/mpv/mpv1164.htm>
62 Proposta de Emenda a Constituicdo n° 32, de 2022 — Emenda 1.

Disponivel em: <https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-bicamerais/-/ver/pec-32-
2022> Ultimo acesso em 06/05/2023.
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Imagem 4 — Logo reformulado do “Bolsa Familia” (2023)
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Fonte: Governo Federal (2023)

O foco do novo programa s&o as familias inscritas no CadUnico e com renda per
capta de até R$218,00. Seguindo o padrdo do programa original, também institui
condicionalidades para que a familia beneficiada continue recebendo: 1) comprovacéo
da frequéncia escolar de criancas e adolescentes; 2) atualizacdo da caderneta de
vacinacao de toda a familia; 3) gestantes deverdo fazer o acompanhamento pré-natal
e 4) criangas até 07 anos incompletos devem fazer acompanhamento nutricional.

Com o cumprimento das condicionalidades, o valor-base a ser pago em 2023 € de
R$ 600,00 mensais, sendo que podem ser agregados mensalmente R$150,00 por
criangas de 0 a 6 anos, R$50,00 por dependentes de 7 a 18 anos e R$50,00 por
gestante na familia, sacados através de um cartdo de débito da Caixa Econdmica
Federal — geralmente emitido em nome da mulher (como era também no passado).

Ponto importante é que, em caso do aumento da renda familiar para acima dos
R$218,00 o beneficio ndo é cessado imediatamente, mas mantido por até 24 meses
no valor de 50%.

Além disso, o Governo Federal manteve também a postura ativa do programa
Brasil sem Miséria e passara — através do MDS — a identificar familias e pessoas que
estédo em situacdo de vulnerabilidade e no estdo cadastradas no CadUnico.

Com a ampliacdo do Bolsa Familia, surge o debate sobre a criagdo de um
programa de renda basica no Brasil. Apesar da lei ja aprovada desde 2005, nunca se
foi colocado em préatica ampla no pais e dessa forma, discutiremos mais sobre o tema

na secao seguinte.
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2.3 Renda Basica Universal

Diante do contexto social apresentado, é importante retomar a analise do papel
que uma politica publica de renda basica poderia desempenhar no enfrentamento da
fome no Brasil.

A principio, a criacao de tal politica se justifica em razdo da Constituicdo Federal,
segundo a qual o Estado deve oferecer protecéo social para aqueles que ndo podem,
por razBes alheias as suas vontades, adquirir alimentos. Desse modo, 0S processos
institucionais de transferéncia de renda devem ser, também, uma ferramenta politica
para reducdo das desigualdades. Sugere-se entdo, nesse estudo, a discussao sobre
o enfrentamento da fome a partir da aplicacdo da renda basica de forma ampla.

Para melhor compreender o termo “renda basica”, Philippe Van Parijs (2000, p.
179) a conceitua como “uma renda paga por uma comunidade politica a todos os seus
membros individualmente, independentemente de sua situacdo financeira ou
exigéncia de trabalho”. Ou seja, uma quantia em dinheiro que deve ser transferida a
todos os membros, individualmente, de maneira regular, dentro de uma mesma
comunidade e sem condicionamento a atual renda pessoal.

No Brasil o precursor deste debate € o senador Eduardo Suplicy (Partido dos
Trabalhadores — PT) que, no inicio deste século, em 2004, articulou a aprovacao da
Lei Federal 10.835, tornando o Brasil o primeiro a legislar sobre o tema (MARINS et
al, 2021). Apesar dos esfor¢os do entdo senador, a lei nunca foi colocada em pratica
desde a sua aprovacao.

Diferente do Bolsa Familia, programa de transferéncia de renda ja bem conhecido,
a renda basica ndo estabelece condicionamentos para o pagamento: por exemplo,
hoje, para se candidatar a receber o Bolsa Familia, ha alguns critérios de
elegibilidade,®® além dos critérios para manutencdo do beneficio, tais como
comparecimento de gestantes as consultas de pré-natal e atividades educativas; as
criancas precisam manter carteira de vacinacao completa e presenca escolar minima
(CURRALERO, 2003).

Com o modelo de Renda Basica amplamente aplicado, seria possivel tratar os

sintomas da pobreza, tanto crénica como. “Quem tem fome tem pressa”, ja dizia

63 Familias em situacdo de pobreza ou extrema pobreza (aquelas que tém renda mensal até R$ 178,00
por pessoa) e desde que tenham em sua composi¢ao gestantes e crian¢as ou adolescentes entre 0 e
17 anos. Para se candidatar ao programa, é necessario que a familia esteja inscrita no Cadastro Unico
para Programas Sociais do Governo Federal.
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Betinho®. Por isso, para a pobreza cronica o beneficio traria o alivio imediato da
sensacdo - como exemplo, o efeito do pagamento de R$ 600,00 de auxilio
emergencial pagos durante a pandemia e que retirou da linha da pobreza (ainda que
temporariamente) 72% dos domicilios brasileiros beneficiados, segundo dados do
Ministério da Economia (2020).

Portanto, nesse sentido, sdo esperados como resultados de uma renda béasica
ganhos reais ndo somente para o beneficiado — que passard a consumir mais e melhor
- mas para a sociedade/nacdo como um todos. Vejamos o proprio exemplo Bolsa
Familia — que, como ja mencionado, é classificado como Programa de Transferéncia
de Renda Condicionada — e que esta sendo aplicado ha mais de 15 anos para apenas
uma parcela de brasileiros.

Os impactos esperados no curto prazo da renda basica estardo principalmente
centrados na reducao dos indices de pobreza extrema, uma vez que a familia assistida
passa a ter seu poder de compra ampliado. Baseado na experiéncia Bolsa Familia, a
proporc¢éo de familias pobres caiu de 21,7% para 20%, No entanto, o hiato de pobreza
se reduz em 18% — de 9,4% para 7,8% —, e a severidade da pobreza cai em quase
um quarto — de 5,9% para 4,6% (SOARES; SATYRO, 2009). Segundo André Souza,
(2011) “estima-se que o Bolsa Familia contribuiu com 15% do total da queda da
incidéncia da extrema pobreza e com 35% da redugéo do hiato da extrema pobreza”.

No longo prazo, significa maior acesso e demanda por alimentos - principalmente
cereais, carne, leite e derivados, feijdo e acucar. O programa auxiliou, sobretudo,
criancas e adolescentes das regides Norte e Nordeste onde o impacto do programa &
de 31,4% maior que no Brasil como um todo (BAPTISTELLA, 2012). Algumas das
boas consequéncias disso sao: hospitais com menos casos de desnutricao,
mortalidade infantii em queda e sem futuros adultos-gabiru®® (JANUZZI; PINTO,
2013).

Para além destes resultados, ha ainda uma provavel consequéncia que é uma
menor dependéncia da informalidade do trabalho. A renda basica, se estabelecida

como politica publica, deve ser utilizada nos pequenos negocios da regido, mantendo

64 Herbert de Souza, soci6logo criador da organizacdo-ndo governamental Acdo da Cidadania Contra
a Fome, a Miséria e pela Vida.

85 Homens e mulheres de baixa estatura e que ndo tiveram desenvolvimento corporal adequado dado
0 cenario de miséria e fome em que nasceram e cresceram. O termo ficou conhecido apds reportagem
da Folha de Séo Paulo, em 1991.
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a economia local aquecida ou até sendo responsavel pela criacdo de novos negécios
locais®®.

Ou seja, além de salvar vidas, a renda basica fortalece a economia interna ao
passo que se espera que essa quantia em dinheiro nas maos das familias seja
revertida imediatamente em consumo, estimulando comércios locais e, novamente, a
arrecadacéo de impostos do governo®’.

Nesse sentido, exploraremos o tema mais nos subtopicos a seguir.

2.3.1 Conceito

“Deem a todos os cidaddos uma renda modesta, porém incondicional, e deixem-
nos completa-la a vontade com renda proveniente de outras fontes”, € como Philippe
Van Parijs (2000, p. 179), um dos principais pesquisadores contemporaneos sobre
distribuicdo de renda, defende a implementacéo de tal politica.

A Renda Basica Universal, apesar de parecer, ndo € um conceito novo na
sociedade e ja vem sendo discutido desde 1797 com Thomas Paine®8, passando por
Joseph Charlier®® (em 1848) e James Meade™ (1935). Todos eles partiam do
pressuposto de que parte da riqueza produzida naguele momento por uma sociedade
(ou ainda por geracBes anteriores) deveria ser redistribuida igualmente a todos os
individuos vivos (BIDADANURE, 2019, p. 482).

Este conceito se basearia ainda nos valores cristdos de que a terra foi criada
por Deus para ricos e pobres e, portanto, caberia ao Estado a criagdo de um fundo
nacional que providenciasse isso a todos que chegassem a vida adulta (VAN PARIJS;
VANDERBORGHT, 2018, p. 120).

Para além deste entendimento genérico, € necessario entender que cinco
pilares sdo compreendidos dentro do conceito: renda, regularidade, individualidade,

incondicionalidade e universalidade.

66 No Brasil, os beneficiarios do Bolsa Familia representam 7% do total de microempreendedores
individuais (Moreira, 2013).

67 Cada R$ 1,00 investido no Bolsa Familia resulta em um aumento de R$ 1,78 no Produto Interno
Brasileiro (SILVA et al., 2018).

68 Politico e escritor britanico (1737-1809) e um dos fundadores do Estados Unidos da América.
69 Jurista belga (1816-1896) e um dos percussores sobre as teorias de renda basica.

70 Economista britanico (1907-1995) foi Nobel de Economia em 1977.
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Em primeiro lugar, a renda basica € implementada através de pagamentos na
forma de transferéncia de dinheiro, e ndo como a entrega de quaisquer bens ou
servigos; dessa maneira, o cidaddo podera usa-la da forma que mais Ihe convém e,
por isso, complementa outros servigos publicos, como acesso a saude e educacao
gratuitos (VAN PARIJS, 2000, p. 179-181).

Segundo Bidadanure (2019, p. 484), é importante que a transferéncia seja em
dinheiro porque esta renda adicional converte populacdes pobres em populagdes de
consumidores, trazendo uma vantagem econdmica também.

O segundo ponto é que o beneficiado pode escolher acumular o valor na sua
poupanca pessoal pelo tempo que for necessario, ja que a renda basica é paga de
maneira regular — semanalmente, mensalmente etc. Funciona, assim, como um
complemento para a renda que ja possui ou mesmo uma segurancga para os periodos
gue possa enfrentar sem qualquer renda, garantindo sua liberdade como consumidor
(BIDADANURE, 2019, p. 485).

No que concerne a individualidade — aqui € um dos principais pontos de
divergéncia do Bolsa Familia, por exemplo — trata-se de compreender que a renda
basica deve ser uniforme e paga a cada um dos membros da familia e ndo somente
ao chefe da familia (que poderia tomar decisdes e restringir parte da renda a
determinado membro familiar mais vulneravel).

Este valor é padronizado e ndo leva em consideracdo diferentes condicdes
socioeconémicas de cada familia, jA que a ideia aqui é promover a liberdade
econdmica individual e consciéncia comunitaria (VAN PARIJS, 2000, p. 184).

Quanto a incondicionalidade — o que também difere da experiéncia brasileira
mencionada no capitulo anterior —, consiste na falta de exigéncias para que o
pagamento seja feito: ndo seria necessario comprovar que esta trabalhando,
buscando emprego, frequentando alguma escola ou com algum tipo contrapartida no
campo da saude (exame pré-natal, vacinacdo em dia etc.).

Apesar de ser um dos pilares mais controversos, Bidadanure (2019, p. 485)
explica que, aqui, devemos entender que ninguém pode ser “rebaixado” mesmo que
opte por permanecer inativo na sociedade — principalmente quando ndo ha pleno
emprego — e que esta nocdo se baseia nos termos de liberdades individuais e
dignidade humana.

Por fim, a universalidade considera que todos os fatores anteriores devem ser

condicionados a todas as pessoas de uma mesma comunidade politica - sejam estas
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ricas, pobres ou de classe média. Isso porque uma transferéncia de renda para
pessoas ricas nao as tornara mais ricas do que ja sédo e ainda diminui o estigma de
receber um auxilio governamental que muitas pessoas que precisam do mesmo se
recusam a receber pela imagem social que isso lhes podera causar (BIDADANURE,
2019, p. 485).

Alguns casos devem ser olhados separadamente: pessoas que estdo na prisao
podem perder o beneficio temporiamente; criancas devem ter um estudo de caso mais
aprofundado e pensionistas que ja recebem uma renda basica podem ou ndo ser
considerados aptos para esta renda complementar (VAN PARIJS, 2000, p. 183).

No arcabouco tedrico, 0s principais expoentes do tema encaminham suas teses
para uma perspectiva de agcao global. Para Pikkety (2014, p. 504), a criacdo de um
imposto sobre o capital mundial poderia ajudar a financiar o Estado Social (bem como
regular o capitalismo); Van Parijs e Vanderborght (2018, p. 334), a seu turno,
defendem que a renda basica mundial serviria para a prote¢cdo contra a migracao

seletiva e esquemas redistributivos nacionais.

2.3.2 Aplicacdes no mundo e no Brasil

Até hoje, no entanto, nenhum pais implementou um programa de renda basica em
ambito nacional. Muitos paises desenvolveram outros tipos de programas de
transferéncia de renda baseados em condicionalidades.

As primeiras experiéncias surgiram na Dinamarca em 1933; em seguida no Reino
Unido (1948), Finlandia (1956), Suécia (1957), Alemanha (1961), Paises Baixos
(1963), Bélgica (1974), Irlanda (1977), Luxemburgo (1986), Franca (1988), Espanha
(1990), Portugal (1996) e mais outros 15 paises (SILVA E SILVA; BERMUDEZ, 2013,
p. 311).

Na América Latina e Caribe, o processo foi mais tardio, iniciado em meados da
década de 1990. Até 2012, dezoito paises deste continente desenvolveram programas
de transferéncia de renda, entre eles: Argentina, Bolivia, Chile, Coldmbia, Costa Rica,
El Salvador, Panam@, Paraguai, Peru, Republica Dominicana e Uruguai (SILVA E
SILVA; BERMUDEZ, 2013, p. 309).

No México, o programa denominado “Oportunidades” € pago bimestralmente e

teve como resultado uma reducao significativa do quadro de desnutricdo, anemia,
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nanismo e mortalidade infantil. As criancas inseridas no programa repetiram menos
de ano e ficaram mais tempo na escola, consequentemente o trabalho infantil caiu.
Em zonas rurais, a porcentagem de criangas entrando no ensino médio aumentou
42% e as matriculas em escolas da zona rural aumentaram em 85% (ROSENBERG,
2011, p. 1).

Apesar da construcédo tedrica avancada, o Unico local do mundo onde tal
politica foi realmente concretizada em todos os seus aspectos foi no estado do Alaska
(EUA). Chamada de Alaska Permanent Fund Dividend, foi criada em 1976 e
implementada em 1982. O fundo é mantido pela renda originaria da exploracéao
petrolifera no local. Calcula-se metade destes rendimentos nos ultimos cinco anos e
o valor é entdo dividido igualmente pelo numero de residentes elegiveis
(GOLDSMITH, 2010, p. 5).

O Fundo acumula por volta de $ 60 bilhdes de ddlares anualmente e, nos
ultimos anos, tem pagado cerca de US$ 2.0007* por ano a cada um dos residentes
vivendo ha pelo menos um ano no estado (incluso imigrantes e criangas); portanto,
uma familia de quatro pessoas recebe anualmente (por volta de outubro) o valor de
US$ 8.000 como renda adicional (JONES; MARINESCU, 2022, p. 7).

Através de uma série de modelos matematicos, Jones e Marinescu (2022, p.
22-23) puderam concluir que a transferéncia monetaria ndo afetou o emprego, uma
vez que ela aumenta a demanda por trabalho através do aumento do consumo —
sendo que no setor de servigos, ha um aumento por trabalhos de meio periodo.

Além disso a conclusao geral dos autores ante citados é de que “as evidéncias
sdo consistentes com efeitos macro positivos compensando quaisquer efeitos micro
negativos e levando a um efeito global nulo de uma transferéncia de renda
incondicional sobre o emprego agregado no longo prazo”.

Na Suica, em 2016, houve um plebiscito para a implementacéo da renda basica
no pais: seriam pagos 2.500 CHF (francos suicos) por més para cada adulto residente
no pais e mais 625 CHF para as criancas. A ideia do projeto era garantir que todos
tivessem acesso a alimentacdo mesmo em um futuro em que a robotizacado tomasse

conta dos empregos e as pessoas hao obtivessem mais renda do préprio trabalho; no

71 O valor varia com base no desempenho do fundo de investimento e na legislagdo anual.



78

entanto, a populacdo votou majoritariamente conta e a renda basica ndo foi
implementada’?.

Outro exemplo internacional recente que pode ser citado € o da Finlandia, que
vem testando uma renda basica a pessoas em situacéo de desemprego entre 25 e 58
anos’3. Segundo os estudos de Dorsett (2019, p. 04), nenhum efeito foi encontrado
no aumento de emprego, mas houve sim um efeito positivo no bem-estar dos
beneficiarios e a politica publica promoveu um aumento na confianca nas instituicdes
politicas.

No Sul Global, o Kenya esta conduzindo um experimento de 12 anos de renda
basica em parceria com uma ONG chamada GiveDirectly, que estudara os resultados
e impactos econdmicos e sociais. A agdo comecou em 2017 e vai proporcionar renda
béasica no valor de US$ 0,75 por dia e por pessoa para 300 vilas no pais’ através de
arrecadac0fes coletadas no mundo todo.

O Brasil, ao contrario da Suica, ha quase duas décadas aprovou uma legislacéo
para regulamentar um programa de renda basica nacional - Lei N° 10.835 de 8 de
janeiro de 2004, que determina:

“Art. 1° E instituida, a partir de 2005, a renda basica de cidadania, que
se constituird no direito de todos os brasileiros residentes no Pais e
estrangeiros residentes ha pelo menos 5 (cinco) anos no Brasil, ndo
importando sua condicdo socioecondmica, receberem, anualmente,
um beneficio monetario”.

Na época, Suplicy (2007, p. 1624) entedia que o programa de renda basica
deveria ser implementado por fases. Inicialmente haveria condicionalidades para o
recebimento do valor monetario até o amadurecimento da politica, quando n&o
houvesse mais nenhuma condi¢édo para o recebimento do valor. Durante a cerimdnia

de aprovacao da lei, comentou que:

72 76,9% da populacgéo rejeitou o projeto de implementacao de uma renda basica no pais com receio
do aumento dos impostos para financiar o projeto. Dados disponiveis em: < https:/futurism.com/swiss-
vote-down-on-giving-all-citizens-a-universal-basic-income> Ultimo acesso em: 05/08/2023.

73 Ainda que nédo seja exatamente uma politica de renda basica completa como determina a teoria (ndo
€ universal e impde uma condicionalidade), este exemplo é suficientemente relevante pois mostra
interesse estatal em providenciar renda mensal para um determinado grupo politico.

74 Mais informagdes no site da ONG: <https://www.givedirectly.org/ubi-study/>. Ultimo acesso em
05/08/2023.
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No dia 8 de janeiro de 2004, com a destacada presenca de
um dos fundadores e Secretario da BIEN, Philippe Van
Parijs, no Palécio do Planalto, em Brasilia, o Presidente Luiz
In4cio Lula da Silva sancionou a Lei n° 10.835, aprovada
pelo Congresso Nacional do Brasil no ultimo més de
dezembro, instituindo a Renda Bésica de Cidadania. Ela sera
implementada gradualmente a partir do ano de 2005, sob o
critério do Poder Executivo, dando prioridade aos mais
necessitados, até abranger todos os brasileiros residentes
no pais, e o0s estrangeiros residentes no Brasil ha cinco anos
ou mais, independentemente de sua condicdo
socioeconomica.

Ainda que este passo legislativo importante tenha sido dado, em 20 anos quase
nenhum avanco foi feito no tema como forma de colocar a renda basica em pratica.
Entende-se aqui que a priorizacdo orcamentaria e de debate foi dada ao programa
Bolsa Familia (e, por algum tempo, o Auxilio Emergencial) visto que o Brasil ainda ndo
superou problemas existentes no pais, tais como a propria pobreza ou acesso a outros

servigos publicos.
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3 RESULTADOS E DESDOBRAMENTOS POLITICO-ECONOMICOS

Para além dos aspectos juridicos e sociais, este trabalho também se debruca
sobre os aspectos econdmicos das politicas de transferéncia de renda e como estas
assumem contornos reais na vida de pessoas com baixa renda.

As politicas publicas no Brasil e no mundo estdo inseridas numa légica
econdmica especifica, capitalista, contemplando ndo apenas problemas sociais, mas
servindo, também, para o estimulo ao consumo das familias.

Os resultados econémicos provindos das politicas publicas de redistribuicdo de
renda foram de alguma maneira antecipados por Keynes, embora de modo indireto,
quando observa que “a combinacdo de producdo e consumo em massa com a légica
do pleno emprego de homens e maquinas para evitar a capacidade ociosa da
economia serd a exigéncia do plano de ajuda aos paises europeus afetados pela
guerra” (OLIVEIRA, 2018, p. 237).

Ou seja, 0 estimulo do Estado como forma de reativar a economia foi visto como
uma politica econébmica saudavel e necessaria para ajudar na recuperacdo mais
rapida da sociedade, ja que aceleraria o acesso a renda por parte dos trabalhadores
afetados, permitindo, assim, 0 consumo em massa — beneficiando também as classes

proprietarias. Para De Medeiros, Deponti e Kist (2017, p. 48):

A execucdo de programas sociais busca propiciar
a criacdo de uma rede de protecdo social e a manutencao
dos padrbes de vida dos cidaddos, programas estes que
sdo motivados pela existéncia de falhas de mercado,
assimetria de informacbes, externalidades positivas e
negativas e mercado de crédito imperfeito.

A critica feira por Oliveira (2018, p. 241) vai no sentido de que politicas de
transferéncia de renda servem “mais como uma politica para o0 mercado do que para
reverter condicdo de pobreza”, uma vez que estimulam o consumo imediato e, a

principio, ndo retiram a populagéo vulneravel do circulo vicioso da pobreza’.

75 Segundo De Medeiros, Deponti e Kist (2017, p. 51), existe uma causalidade entre crescimento e
pobreza de um pais, de modo que a pobreza seria o fator determinante do baixo crescimento das
economias e isso causaria um circulo vicioso, com tendéncia a se perpetuar cada vez mais; as familias
pobres tendem a manter tal constante, uma vez que ndo conseguem investir para seu préprio
desenvolvimento. Esse circulo, em teoria, s6 pode ser interrompido através da a¢do do Estado.
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Por outro lado, a ndo existéncia de tais politicas também é prejudicial ja que,
“se 0 pais é deixado as forcas do mercado, o que se verifica € uma geracao ou
ampliacédo das desigualdades regionais” (DE MEDEIROS, DEPONTI e KIST, 2017, p.
51).

Portanto, tais politicas focalizadas funcionam também, na medida em que
oferecem processos compensatorios diante das reformas liberais econdmicas, como
mecanismos de compensacao dos desgastes sociais e econOmicos que esse regime
de acumulagéo promove’s.

Apesar das politicas sociais serem adotadas e apoiadas num conceito de
pobreza restrito - 0 que reduz o real niumero de pobres - elas sdo, na verdade, de
natureza mercantil, tratando a redugéo da pobreza como um “negécio” no sentido de
aumentar o niumero de consumidores no mercado a partir da transferéncia direta de
renda.

Ainda que a légica neoliberal seja a dominante neste cenario, aqui assumimos
tom de defesa das politicas de transferéncia de renda por motivos de que estas
contribuem para o alivio imediato da pobreza, propiciando aos beneficiarios — como
demonstraremos ao longo do capitulo - melhora nos indices de saude, educacao e
produtividade no trabalho, que antes poderiam ter menos perspectivas dentro desta
mesma logica supracitada.

Para De Medeiros, Deponti e Kist (2017, p. 52), o “circulo vicioso do atraso
econdmico e da pobreza poderia ser interrompido por meio das intervencdes do
Estado com vistas a promocéao do crescimento econémico com integragao nacional”.

Como observado, o Brasil, nas suas duas ultimas décadas, passou a investir um
montante maior dos seus recursos na érea social.

Esse investimento € consequéncia, entre outros fatores, da implementacao das
acoOes e direitos sociais prescritos na Constituicdo de 1988 e da priorizacdo da agenda
social de combate a pobreza e a desigualdade e, segundo, do estado de calamidade
social imposto pela pandemia do Covid-19, que demandou das autoridades publicas
uma rapida resposta para segurar a desaceleracdo econdémica entre 2020-2022.

76 A competitividade nesse regime econdémico ocorre de forma livre, permitindo a sobrevivéncia dos
“mais fortes”; como consequéncia o liberalismo tende a perpetuar a desigualdade social pela massiva
concentracdo de riqueza nas maos de minorias dominantes.
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Neste capitulo, por fim, serdo abordados os principais resultados macro e
microecondmicos observados nos udltimos anos durante a execucdo das duas
principais politicas publicas de combate a pobreza: o Bolsa Familia’’ e o Auxilio
Emergencial — tal como explicitadas no capitulo anterior.

Os impactos observados ainda poderao ser caracterizados em trés tipos: de curto
prazo; de longo prazo e indiretos.

Os impactos de curto prazo sdo os principais objetivos dos programas sociais,
dada a situacdo emergencial das pessoas que os recebem; os impactos de longo
prazo dizem respeito a formacdo de capital humano das futuras geracfes (com
resultados medidos através de melhoras nos indices de educacdo e saude) e
impactos indiretos sdo aqueles nédo relacionados a saude, educacdo e combate a
pobreza.

Embora os programas de transferéncia de renda tenham prioridade em gerar
impactos a curto e longo prazo, eles ainda podem ter impactos sobre outros resultados

sociais.

3.1 Resultados microeconémicos e o impacto social

3.1.1 Bolsa Familia — Primeira década (2003-2013)

No caso particular do Bolsa Familia, a transferéncia de renda foi condicionada a
frequéncia regular a escola das criancas de 6 a 17 anos.

As criancas pertencentes as familias beneficiarias do programa apresentaram
progressdo escolar da ordem de 06 pontos percentuais maior que as criancas do
mesmo perfil socioecondmico nado beneficiarias (JANNUZZI; PINTO, 2013, p. 184). No
Nordeste, esse impacto significativo podde contribuir, ainda que de forma marginal,
para a reducao do trabalho infantil na regiéo.

Outro dado positivo é que, segundo o Projeto Presenc¢a’® houve aumento de 04%
na frequéncia escolar e 11% menos chances de repetir de ano, entre criancas de 7 a

15 anos, quando comparado aquelas que nao participavam dos programas sociais. A

77 Para o programa Bolsa Familia, serdo abordados os resultados de 2003-2019 quando a politica
publica esteve em execucdo. Os resultados do novo Bolsa Familia (2023) ainda ndo podem ser
medidos com exatidao.

78 Presenca é o sistema desenvolvido pelo o Ministério da Educacdo com objetivo de acompanhar e
monitorar a frequéncia escolar de estudantes beneficiarios do Programa Bolsa Familia. Mas detalhes
em: <https://presenca.mec.gov.br/seb/>
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porcentagem aumenta quando a frequéncia escolar fica acima de 85%; desse modo,
estes mesmos beneficiados tém 40% menos chances de repetir de ano (JANNUZZI;
PINTO, 2013, p. 184). Ainda segundo Jannuzzi e Pinto (2013, p. 184):

Usando o teste de lingua portuguesa da Prova Brasil (2007), com
alunos da 42 série do ensino fundamental, o estudo mostra que, em
escolas onde todos os alunos sdo beneficiarios, hd uma diferenca de
11 pontos no exame a favor das escolas em que o tempo de
participagdo das familias € de trés anos a mais. O mesmo estudo
aponta uma reducdo de 14 pontos na diferenca dos resultados da
prova de portugués entre escolas sem beneficiarios e escolas com
todos os alunos beneficiarios quando o tempo médio de participacao
aumenta de um para quatro anos.

Para além da frequéncia a escola, a transferéncia de renda foi também
condicionada as visitas aos postos de saude regionais, vacinacao de criancas de até
5 anos de idade e acompanhamento da gestacéo.

Somou-se aqui também o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)”® do
Governo Federal, j& que, para além do acesso a vacinacdo, também houve a
promocdo do acesso ao alimento produzido localmente, o que contribui para a
reducdo nas taxas de desnutricdo infantil e adulta.

Com os programas, também houve maior acesso e consumo de alimentos,
principalmente cereais, carne, leite e derivados, feijao e acucar. O programa auxiliou,
sobretudo, criancas e adolescentes das regides Norte e Nordeste, onde o impacto do
programa é de 31,4% maior que no Brasil como um todo (BAPTISTELLA, 2012, p.
55).

A partir dessa melhora ao acesso a alimentos, evidenciou-se que a mortalidade
infantil caiu 17% em consequéncia da reducdo de Obitos relativos a desnutricdo e
diarreia, que cairam 65% e 53% respectivamente. Houve, ainda neste periodo,
reducado de 16% na taxa de admisséo hospitalar de criancas menores de 5 anos, pela
diminuicao significativa dos casos de internacao por diarreia, desnutricdo e infec¢des
respiratorias (JANNUZZI; PINTO, 2013, p. 186). Para Baptistella (2012, p. 56):

79 Programa do Governo Federal criado pelo art. 19 da Lei n® 10.696, de 02 de julho de 2003, possui
duas finalidades basicas: promover o acesso a alimentacdo e incentivar a agricultura familiar. Mais
informacBes em: https://www.gov.br/mds/pt-br/acoes-e-programas/inclusao-produtiva-rural/paa
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O Bolsa Familia influenciou positivamente os indices de seguranca
alimentar registrados no Brasil nos anos 2000, uma vez que, ao
conceder renda adicional a familias pobres e extremamente pobres,
possibilitou que estas comecem uma maior quantidade e variedade de
alimentos, resultando na melhora do status nutricional de suas
criancas e adolescentes.

O cartédo do Bolsa Familia foi criado para ser prioritariamente emitido no nome das
maes de familia e isso Ihes deu maior autonomia na participacdo do mercado de
trabalho e poder de decisao dentro de seus respectivos lares, uma vez que séo elas
que cada vez mais vém decidindo a compra de bens durdveis, remédios e vestuérios.

Ainda como impacto indireto, verificou-se que durante este periodo mulheres
gravidas beneficiarias do programa se mostraram mais presentes no
acompanhamento pré-natal - 1,6 visita de pré-natal a mais do que as néo beneficiadas
- € 0 peso destas criangas ao nascer era superior ao das nao beneficiadas pelo
programa: 3,26kg e 3,22 kg, respectivamente. O numero de gestantes beneficiarias
gue nao receberam cuidados pré-natais caiu de 19% para 5% entre 2005 e 2009
(JANNUZZI; PINTO, 2013, p. 185).

Além disso, os beneficios concedidos, somados as visitas regulares a postos de
salude, aumentaram o poder de decisdo sobre a compra e uso de métodos
contraceptivos. Essa tendéncia € comprovada pela queda na taxa de fecundidade no
pais entre 2000 e 2010: em familias com renda per capita de até R$ 70,00, a
fecundidade caiu de 5,1 filhos para 3,6 durante esta década (JANNUZZI; PINTO,
2013, p. 187).

Isso mostra um efeito contrario ao senso comum?® quando a real tendéncia na
época - com o aumento do numero de creches publicas junto do programa Brasil
Carinhoso®!, a maior autonomia da mulher no uso de contraceptivos e sua maior

participacdo no mercado de trabalho - foi de diminuir cada vez mais a taxa de

80 Em 2013, a presidenta Dilma Rousseff em resposta a tais acusagfes e entendendo que isso pode
ser um pensamento comum, publicou em sua coluna semanal do dia 03 de setembro dados que
mostram a realidade. Disponivel em: <http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-
presidentes/dilma-rousseff/conversa-presidenta/presidenta-dilma-rousseff-conversa-em-sua-coluna-
semanal-sobre-o-bolsa-familia-e-minha-casa-melhor>

81 O Programa Brasil Carinhoso consiste na transferéncia automatica de recursos financeiros para
custear despesas com manutencao e desenvolvimento da educacéo infantil, contribuir com as acdes
de cuidado integral, seguranca alimentar e nutricional, além de garantir o0 acesso e a permanéncia da
criangca na educacdo infantil. Mais informagdes em: <https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/acoes-e-programas/programas/brasil-carinhoso>
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fecundidade brasileira, considerando um melhor planejamento dentro do ambiente

familiar.

3.1.2 Bolsa Familia — Segunda década (2014-2019)

A condicionalidade a presenca escolar na primeira década do programa
provou-se importante no acesso a educacdo pelas familias mais pobres. Mais
importante que isso é a continuidade dos estudos para formagdo de méo de obra
qualificada que, em teoria, romperé o circulo da pobreza.

Dessa forma, como aponta Resende (2018, p. 275), se consideramos o publico
inscrito no programa Bolsa Familia e cadastrado no CadUnico, o nimero de
matriculas no ensino superior cresceu 40% para o0s inscritos no cadastro e nao
beneficiarios, e cresceu 94% para aqueles que estavam cadastrados no CadUnico e
também receberam a transferéncia de renda — sendo 93% destes alunos, mulheres.
Isso demonstra um maior acesso a educacgao superior por este publico®.

Além disso, em 15 anos de programa, os beneficidrios da transferéncia de
renda representaram 5% do total das matriculas no ensino superior — demonstrando
uma persisténcia nos estudos para muito além da obrigatoriedade prevista
anteriormente na educacao basica. E um nimero pequeno, mas é um efeito de médio
prazo considerado relevante (RESENDE, 2018, p. 287).

Para manter o beneficio, h4 também a condicionalidade do acesso a saude,
como mencionado anteriormente. Observou-se que, tomando o ano de 2017 como
exemplo, 8,6 milhdes de familias beneficiarias do Bolsa Familia foram acompanhadas
pelas equipes do Sistema Unico de Satde (SUS), sendo 77,5% de criancas menores
de sete anos e gestantes beneficiarias do programa. Nesse contingente, 5,4 milhdes
de criangcas estavam com a vacinacdo em dia e tiveram seus dados nutricionais
coletados, além de 369 mil gestantes que realizaram 0s exames pré-natais
necessarios (ICHIHARA et al, 2018, p. 321).

Tal como na primeira década analisada, o acesso a alimentos, para muitas
familias, depende da transferéncia de renda. O que se observou nesta segunda etapa

do programa foi que houve um aumento excessivo no consumo de alimentos

82 Vale ressaltar que neste periodo também houve expansao da oferta do Ensino Superior por entidades
publicas e privadas o que contribui também para esse aumento no acesso, além de incentivos através
de outras politicas publicas de financiamento: FIES e PROUNI s&o algumas delas.
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ultraprocessados e de praticas alimentares ndo saudaveis, principalmente nas
familias com criancas até 06 anos (UNICEF, 2022, p. 21).

O estudo conduzido pela UNICEF em diferentes regides do interior e capitais
do pais demonstrou que as familias estavam dando preferéncia a aquisicdo de
alimentos tais como biscoitos recheados, bebidas acucaradas, doces e macarrao
instantaneo, com o valor transferido pelo Governo Federal. Com isso, 35% das
criangas até 6 anos ndo ingerem as quantidades necessarias de ferro e quase metade
destas criangas (46%) ndo ingerem vitamina A.

Isso se deve, principalmente, a trés fatores sociais: primeiro, a falta de
informacédo de que estes produtos sdo considerados prejudicais a saude — muitas
vezes eles vém com embalagens que tendem a se mostrar com uma roupagem
“saudavel”’, mas sao pobres em nutrientes e estdo combinados com outros elementos
ruins para alimentacédo (exemplo: ricos em sodio, gorduras, aglcares, conservantes
etc.) para produzir um sabor “agradavel”’; em segundo lugar, possuem rétulos que
estdo associados a personagens famosos com intuito de atrair o desejo de consumo
das criangas, explorando este mercado através de uma imagem enganosa. Em
terceiro lugar, sdo produtos de baixo valor e com praticidade. Como estas sao familias
em situacdo de vulnerabilidade, a compra destes produtos tem menor impacto no
orcamento familiar e ainda provocam sensacao de saciedade, além de serem mais
faceis de encontrar para compra (quando comparado com produtos in natura). No
estudo da UNICEF (2022, p. 26), isso equivale a 01 em cada 10 criancgas beneficiadas
pelo Bolsa Familia com diagndstico de excesso de peso.

No que tange ao mercado de trabalho, destaca-se que ndo houve escapismo.
Poder-se-ia vislumbrar essa situacdo, uma vez que o beneficio concedido é, sim, um
complemento de renda para as familias em situacdo de vulnerabilidade — visto os
dados da tabela 283 onde a porcentagem de populacao incluida na forca de trabalho
€ equiparada entre beneficiarios e ndo beneficiarios do Bolsa Familia. No entanto, n&o
houve evasédo do mercado de trabalho.

Em uma pesquisa com 5 mil beneficiados, 99,5% disseram que n&o deixaram

de trabalhar por passar a receber o valor do Bolsa Familia (BARTHOLO, 2018, p. 385).

83 A presenga de filhos/criangas entre 0 e 5 anos é um fator relevante nesta andlise: na auséncia de
criancas desta faixa etaria, as taxas de participacdo dos homens beneficiarios e ndo beneficiarios sédo
idénticas e, no caso das mulheres, a diferencas entre os dois grupos se reduz (NUNES et al, 2018, p.
354).
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Vale destacara aqui que, apesar deste cenario, a maioria dos beneficiarios
estdo no mercado de trabalho informal (73,7%) e em setores especificos da economia,
com destaque para: agricultura/atividades rurais (24,5%), comércio e servigos de
reparacdo de automotivos (16,7%), servicos domeésticos (12,8%) e construcéo civil
(11,9%) (NUNES et al, 2018, p. 359-360). NUNES et al. (2018, p. 367) ainda conclui

sobre o mercado de trabalho onde estdo inseridos os beneficiarios do Bolsa Familia:

O quadro de precarizagdo nas condicdes de insercdo e opcodes
ocupacionais dos beneficiarios é marcante. Elencam-se maiores
percentuais de subocupacédo, desocupacao, desalento, informalidade
e, resumidamente, maior subutilizacéo da forca de trabalho em relagéo
aos nado beneficidrios. Quando ocupados, estdo majoritariamente
alocados em atividades relacionadas a agricultura, pecuaria e
correlatos, comércio e reparacdo de automotivos e servigcos
domésticos, ou seja, atividades que exigem menor qualificacdo
profissional e de baixa remuneragéo.

Tabela 3: Distribuicdo da populagdo de 16 anos ou mais de idade por condicdo de atividade

segundo participacdo no Programa Bolsa Familia — Brasil, 2017

Condicso Beneficiario do Bolsa Nao-Beneficiario do
dag Familia Bolsa Familia

Atividade ; % - % : %
Quantidade Populacio Quantidade Populacio Quantidade Populacio

Participa do

mercado de | 14.618.071 60,9% 89.155.871 64,8% 103.773.942 64,2%

trabalho

N&o

participado | o 5g0 g0, | 39105 | 48.527.241 | 352% | 57.913.125 | 35.8%

mercado de

trabalho

Total 24.003.955 | 100,0% (137.683.112| 100,0% [161.687.067| 100,0%

Fonte: NUNES et al. (2018, p. 350) — Com edi¢des do autor.

Importante destacar, ainda, que, apesar dos beneficiarios se manterem no

mercado informal de trabalho, 45% dos filhos destas pessoas conseguiram se

emancipar do programa e ingressar no mercado formal ap6s 10 anos — ou seja,

criangas e adolescentes entre 05 e 17 anos, em 2005, foram registradas ao menos
uma vez entre 2015 e 2019 (IMDS, 2023, p. 32).
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Como impacto indireto, ressaltamos novamente a importancia de entregar o
beneficio para a mulher da familia, o que ajuda na promocao da independéncia
feminina. Dentre os beneficiados, foi constado que “8,2% das titulares afirmaram que
seu poder de decisdo sobre o dinheiro da familia aumentou; 47,7% das titulares
responderam se sentir mais independentes financeiramente e 27,7%, mais
respeitadas por seus companheiros, enquanto somente 3,7% apontaram a existéncia
de conflitos familiares por conta do uso do dinheiro” (BARTHOLO, 2018, p. 385).

3.1.3 Auxilio Emergencial (2020-2022)

Dada a extensdo da pandemia e, consequentemente a queda na demanda e
aumento do desemprego, o auxilio foi um importante complemento de renda — senéo
o principal - para as familias em situagéo de vulnerabilidade neste periodo. Na tabela
abaixo, é possivel entender que a renda ndo s6 variou para cima como a pobreza
extrema caiu vertiginosamente.

Também observa a razédo p95/p524: onde o p95, se permaneceu inalterado, ja
gue nao recebeu renda extra no periodo, e 0 p5 teve um salto pois foi contemplado
pelas transferéncias federais e municipais. Na relacdo p95/p5 a desigualdade cai tal

como no indice de Gini.

Tabela 4: Indicadores de renda e medidas de desigualdade conforme o recebimento do Auxilio
Emergencial (2020)

Caracteristicas Srasi
Sem Auxilio Emergencial Com Auxilio Emergencial
Renda Média (R$) 1.154,80 1.286,10
Renda Mediana (R$) 748,30 822,50
Pobreza Extrema (%) 14,40 3,20
p95 (R$) 4.000,00 4.000,00
p5 (R$) 125,00 261,20
p95/p5 32,00 15,31
Gini 0,54 0,48

Fonte: MONTE (2020, p. 9) — Com edi¢8es do autor.

84 Razdo p95/p5 é o resultado que indica o quanto os 5% dos domicilios com as maiores rendas per
capita recebem em relacdo aos rendimentos recebidas pelos 5% que recebem os menores valores
(MONTE, 2020, p. 8).
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No que tange a inseguranca alimentar, a pesquisa quantitativa de Silva-Neto et
al (2023, p. 725) demonstrou que a maioria das familias que recebeu o auxilio
emergencial destinou-o a compra de alimentos e que, em muitos casos, o valor nao
foi suficiente, dada a alta dos alimentos no periodo pandémico. Nestes casos, as
familias recorreram a doacdes de alimentos.

Avaliou-se também que a doacdo de alimentos veio tanto de 6rgaos publicos
locais como de organizagfes civis e, em sua maioria, eram alimentos “in natura ou
minimamente processados, como arroz, feijao, macarrdo, mandioca e batata doce,
fazendo com que se mantivesse uma base alimentar adequada, sem a insercao
desenfreada de ultraprocessados” (SILVA-NETO et al, 2023, p. 726).

Por ter sido um beneficio emergencial, de curta extensdo e com um valor que
variou a cada Medida Proviséria sancionada, ndo foram observados outros impactos
indiretos — como melhora da saude ou empoderamento feminino. O impacto social
mais relevante do Auxilio, logo apds a garantia da seguranca alimentar, foi um
aquecimento no debate publico pela revisdo do Bolsa Familia como antes era
aplicado; segundo Mendes Silva (2020, p. 15):

O auxilio emergencial € uma demonstracdo da necessidade de
ampliagdo da transferéncia de renda para segmentos dos
trabalhadores que antes ndo se enquadravam nos restritos critérios de
acesso do PBF, por exemplo, indicando uma tendéncia que parece
despontar — ainda em acerto para caber dentro dos limites do ajuste
fiscal ultra neoliberal — para intervencdo do Estado sobre a
necessidade de compor o valor da forca de trabalho sob o molde da
focalizagdo massificada.

3.2 Resultados macroecondmicos e o impacto econdmico

3.2.1 Bolsa Familia — Primeira década (2003-2013)

Sob o aspecto macroecondmico, os resultados dos censos demograficos de 2000
e 2010 revelaram que a extrema pobreza caiu 40% na zona rural, e 37% no Nordeste.
A mortalidade infantil diminui 55% no Nordeste, e 49% entre as familias de extrema
pobreza. (JANNUZZI; PINTO, 2013, p. 179)
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Os programas de transferéncia de renda também contribuiram para a reducéo de
pobres e da intensidade da pobreza®.

A proporgéo de pobres caiu de 21,7% para 20%. No entanto, o hiato de pobreza
se reduz em 18% — de 9,4% para 7,8% —, e a severidade da pobreza cai em quase
um quarto — de 5,9% para 4,6% (SOARES; SATYRO, 2009, p. 27).

Para se ter uma ideia, esses dados dao conta de que o Brasil alcancou, em cinco
anos, a meta para a reducao da extrema pobreza estabelecida pelos objetivos do
milénio da ONU e que tinham prazo de 25 anos. Segundo André Souza, (2011, p.
176):

A queda da desigualdade se deve ao fato de a renda dos mais pobres
ter crescido mais rapido. Por exemplo, a renda per capita domiciliar
dos 10% mais pobres cresceu 8% ao ano no periodo de 2001-2008,
enquanto a dos 10% mais ricos cresceu apenas 1,5%. [...] Estima-se
gue o Bolsa Familia contribuiu com 15% do total da queda da
incidéncia da extrema pobreza e com 35% da reducdo do hiato da
extrema pobreza.

Observa-se também, no gréfico a seguir, que, a partir de 2004, junto da criacédo
do Ministério do Desenvolvimento Social e do Combate a Fome, houve queda do
namero de pessoas que se encontram em situacdo de pobreza e extrema pobreza no

Brasil:

Grafico 4: Porcentagem de Pobreza e Extrema Pobrezano Brasil (proporcional a populacgao total)

1995-2012
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Fonte: VACANO, 2014, p. 1.

85 Por intensidade da pobreza entende-se: a diferenca, em termos percentuais, da renda média dos
pobres em relacdo ao valor da linha de pobreza.
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Os estudos analisados apontam que o programa nao provoca o chamado “efeito
preguica” entre os beneficiados, seja em termos de ocupagao, procura de emprego
ou jornada de trabalho; os chefes de familias beneficiarias, entre 30 e 55 anos,
mostram resultados muito proximos aos de chefes de familias com nivel
socioeconémico equivalente e que ndo recebem o beneficio.

Segundo Jannuzzi e Pinto (2013, p. 186), o suposto “efeito preguica” do programa
seria, pois, mais mito que realidade. Considerando as diferentes situagdes e atributos
gue afetam a situacao de insercéo no mercado de trabalho - idade, condicao de chefia
familiar, género e maternidade - ndo ha diferenca entre beneficiarios e pessoas néo
beneficiarias com renda equivalente.

Além disso, como ressalta Neri, Vaz e Souza (2013, p. 201) ao final dos dez
primeiros anos de implementagdo do Bolsa Familia, para cada R$ 1 transferido por
meio do programa o PIB cresceria R$ 1,78. Em 2006, esta mesma correlacdo avaliava
que o crescimento equivaleria a R$ 1,44 — o que demonstra o efeito multiplicador no

médio prazo.

3.2.2 Bolsa Familia — Segunda década (2014-2019)

Os resultados positivos permaneceram na segunda metade do programa,
guando se calcula que a cada ano passado a reducdo da pobreza cai 1,3 ponto
percentual com a transferéncia de renda.

Ao final deste ciclo isso indica que 3,4 milhdes de pessoas deixaram de viver
em pobreza extrema e 3,2 milhdes foram elevadas acima da linha de pobreza definida
(SOUZA et al, 2019, p. 19).

O indice de Gini®® no grafico abaixo demonstra o papel importante que o PBF
representou na reducdo da desigualdade desde que foi implementado. Nota-se que a
diferenca entre o coeficiente com e sem implementacao tendeu ao crescimento logo
apos 2003 - indicando que a descentralizacdo de beneficios anteriormente (Bolsa

Escola, Bolsa Gés etc.) era menos eficiente do que a atual configuragéo.

8 “O Indice de Gini, criado pelo matematico italiano Conrado Gini, é um instrumento para medir o grau
de concentracdo de renda em determinado grupo. Ele aponta a diferenca entre os rendimentos dos
mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de zero a um (alguns apresentam de zero a cem).
O valor zero representa a situacdo de igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda. O valor um (ou
cem) esta no extremo oposto, isto €, uma s6 pessoa detém toda a riqueza” Fonte: IPEA, 2023.
Disponivel em: <www.ipea.gov.br/desafios>
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Grafico 5: Coeficientes de Gini com e sem as transferéncias do Bolsa Familia
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Fonte : SOUZA et al, 2019, p. 23

Souzaetal (2019, p. 28-30) ainda compara o resultado do programa com outros

programas de transferéncia de renda implementados pelo governo, como as

aposentadorias e pensdes. Concluem, assim, que, 0 que impediu que os resultados

fossem ainda melhores neste plano, foi o0 orgamento reduzido do programa e que,

futuramente, um aumento do gasto focalizado seria ainda melhor para ajudar na

superacao da pobreza — tal como posteriormente foi implementado em 2023:

Do ponto de vista das politicas sociais, 0 mais relevante é notar como
0 PBF teve efeitos iguais ou até maiores que outras transferéncias
muito mais caras do ponto de vista orcamentéario. As aposentadorias
e pensdes acima do SM tém patrticipacdo na renda pelo menos vinte
vezes maior, mas contribuiram menos para a queda da desigualdade
gue o PBF, continuando muito concentradas entre os mais ricos. Ja as
transferéncias de 1 SM se sairam melhor: elas contribuiram menos
gue o PBF entre 2001 e 2006, mas o superaram no periodo mais longo
de 2001 a 2015. De novo, é sempre preciso ressaltar que essas
transferéncias implicam um volume de gastos pelo menos dez vezes
maior que o PBF, de modo que o custo-beneficio do PBF na reducgéo
do Gini é incomparavelmente melhor.

Para além do plano federal, nota-se também que a transferéncia de renda foi

importante para atenuar as desigualdades entre regiées — conforme o gréafico 06 — ja
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que, a partir da sua aplicacdo, os resultados do coeficiente de Gini passaram a
convergir ja na segunda década do programa?’.

Segundo Neto (2011, p. 5), o valor recebido pelo Estado mais pobre do Brasil -
o Maranhdo - (R$ 6,7 mensais) equivalia a 1,8 e 4,7 vezes os valores recebidos,
respectivamente, pelos mais ricos - Distrito Federal e Sdo Paulo (R$ 3,7 e R$ 1,4
mensais, respectivamente). Na meédia, o valor recebido pelos 10 Estados mais pobres
é 1,9 vezes daquele recebido pelos 10 estados mais ricos.

Desse modo, a ultima década mostra a importancia do pacto federativo para o
pais, contrastando com periodos da ditadura militar (1974-1985) onde a desigualdade
aprofundou-se principalmente na regido nordeste quando comparada as demais

regides do pais.

Grafico 6: Coeficientes de Gini por regido geografica
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Fonte: MAGALHAES & ALVES, 2021, p. 26

Ainda assim, o Bolsa Familia foi um importante mecanismo de superacdo da
pobreza com baixa tendéncia a dependéncia do valor monetério.

Até 2019, a taxa de saida do programa observada era de 64% - ou seja, em 15
anos de aplicagdo do programa esta parcela da populacdo que antes recebia o
beneficio deixou de recebé-lo pela mobilidade situacdo social que Ihes foi
proporcionada (IMDS, 2022, p.15).

87 Foram investidos mais recursos do orcamento federal nas regiGes Norte e Nordeste, por estas
apresentarem mais pessoas vivendo em condi¢Bes de extrema pobreza — como ja abordado nos
capitulos anteriores.
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Tabela 5: Situacado cadastral, em 2019, dos beneficiarios dependentes do PBF com idade entre

7 e 16 anos quando em 2005

Situagao Beneficiarios (Qtd) Distribuicdo (%)

Localizados no CadUnico, sendo: 4.000.819 34%
Permanecem beneficiarios 2.372.528 20%
Cadastrados no CadUnico, mas néo beneficiarios 1.628.291 14%
N&o localizados no CadUnico, sendo: 7.627.481 66%
Falecidos (estimado) 176.376 2%
Fora do CadUnico 7.451.105 64%
Total 11.628.300 100%

Fonte: IDMS (2022, p.14) — Com edi¢des do autor.

Importante ressaltar que a superacdo da pobreza s6 veio pelo acesso ao
alimento: 87% dos beneficiados usaram o dinheiro recebido para comprar alimentos
para a familia, e 70% relataram o aumento na quantidade e variedade de alimentos
consumidos. Ademais, 63% passaram também a atender mais desejos das criancas
com alimentos divulgados pelos meios de comunicagéo® (COTTA, 2013, p. 57).

Desse modo, o programa Bolsa Familia, em seus quase 18 anos de
permanéncia na agenda publica, contribuiu ndo somente para aumentar 0 acesso ao
alimento, mas também para manter o dinamismo econdmico no pais, uma vez que
gerou um efeito multiplicador no consumo nas parcelas populacionais que antes eram
excluidas do mercado e que entdo puderam, a principio, inserir-se neste, devido a
transferéncia de renda por parte do governo e, em geracdes posteriores, alcando
posi¢coes no mercado de trabalho formal.

3.2.3 Auxilio Emergencial (2020-2022)
As transferéncias de renda no Brasil tém sido politica fundamental para a

diminuicdo das desigualdades econdmicas e sociais.

88 Vale aqui novamente a atencdo para o paradoxo acesso versus qualidade dos alimentos. O beneficio
€ um importante passo para entrada no mercado consumidor, mas deve-se atentar também para a
influéncia das marcas do cardapio infantil e adulto de forma a evitar dietas que promovam o sobrepeso
e ma nutricdo em contraponto com a desnutricdo/ inseguranca alimentar.
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No grafico abaixo, é possivel constatar que, desde final do século XX — quando
as politicas focalizadas ganharam forca —, ha queda gradual da pobreza até 2020,
quando a expansao do Auxilio Emergencial ocorre.

Essa queda nao habitual pode ser explicada pela extensao do programa: 68,3
milhdes de pessoas receberam ao menos uma das parcelas do Auxilio Emergencial,
sendo 37,8 milhdes de mulheres. Isso equivale a 56,1% da populacdo (pessoas
elegiveis mais familiares) recebendo R$ 600 mensalmente durante o ano de 2020.

Em 2021, os critérios, como comentado antes, foram revistos e o valor também
ajustado, resultado numa piora do indice no gréafico abaixo, ja que a pandemia ainda
esta afetando o pais (MARINS et al, 2021, p. 685).

Os valores transferidos®® foram relevantes economicamente para as diversas
regides do pais: a regido Nordeste recebeu o equivalente a 6,5% do seu PIB no
primeiro ano do programa, enquanto o Maranhdo foi o Estado mais afetado,
recebendo 8,6% do seu PIB. Santa Catarina foi 0 menos afetado, com 1,2% do seu
PIB.

Na média, foi investido 2,5% do PIB brasileiro no Auxilio Emergencial em 2020
(COSTA & FREIRE, 2021, p. 11). No mesmo ano, 4,32% dos domicilios brasileiros
(cerca de 2,95 milhdes) sobreviveram apenas com o0s rendimentos recebidos do
Auxilio Emergencial (CARVALHO, 2021, p. 1).

Gréfico 7: indice de Gini no Brasil (1981-2022)

Fonte: Banco Mundial — Disponivel em: https://datos.bancomundial.org/

89 Em 2020, o orgcamento foi de 288 bilhdes. Em 2021, 63 bilh6es e em 2022, 90 bilhdes.
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Costa e Freire (2021, p. 22) ainda calculam que, para alcancar o bom resultado
do indice de Gini, a politica de transferéncia de renda foi diretamente importante no
indice de Desenvolvimento Humano - IDH das cidades brasileira.

Sem essa focalizagdo do auxilio, mulheres pretas ou pardas alcancariam uma
taxa de pobreza de 42,4%. Esse agravamento se da — para além da gravidade
sanitaria — por causa do aumento da inflacdo dos alimentos neste periodo, sendo que
0s cereais tiveram um aumento de 54%, Oleos e gorduras de 52%, frutas 24% e
verduras 21% (MENDES, 2021, p.30).

Quando o auxilio foi reduzido de R$ 600 para R$ 300, 75% dos beneficiarios
passaram a gastar menos com alimentacdo e, como muitos dependiam
exclusivamente do valor, passaram a ter a inseguranca alimentar presenciada
(MENDES, 2021, p.36).

Apesar do custo fiscal envolvido durante os 3 anos de pandemia e das
constantes revisbes do valor repassado a populacdo em situacdo de pobreza e
extrema pobreza, o Auxilio Emergencial foi, sim, um mecanismo importante para
garantir o minimo de seguranca alimentar — principalmente em 2020 quando o valor

era mais alto e a situacdo econdémica mais fragil.

3.3 Retorno sobre o investimento publico

Tal como mencionado no capitulo 1.2 deste trabalho, os direitos sociais
incorporados na Constituicdo Federal, por apresentarem indole prestacional,
demandam acdes do Estado para que possam ser operacionalizados e colocados em
pratica. Para que isso seja possivel, € preciso que existam recursos financeiros
disponiveis.

Uma vez aplicados estes recursos, espera-se que tenham resultados positivos
— nao visando o lucro financeiro, mas, no geral, o bem-estar e desenvolvimento
positivo da sociedade. Ainda assim, a expectativa social hoje € a de que os gastos
publicos tenham um ROI — Retorno sobre o Investimento®.

Para calcularmos este valor, partiremos dos resultados de Neri, Vaz e Souza

(2013, p. 201): ao final dos dez primeiros anos de implementacdo do Bolsa Familia,

% ROI € a é a sigla em inglés para Return on Investment. Esta € uma métrica é usada para saber
quanto uma empresa privada ganhou com os investimentos feitos.
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para cada R$ 1 transferido por meio do programa, o PIB teria crescido R$ 1,78. Este
valor é calculado baseando-se nas premissas de que existe uma demanda efetiva,
uma oferta elastica e que a propenséo a poupar das familias se mantém inalterada.

Considerando estes fatores, todo investimento publico teria este “efeito
multiplicador”. a transferéncia de renda sera usada parcialmente para consumo e
outra parte se destinara a impostos pagos e poupanca gerada, impulsionando o
rendimento familiar. Isto, por sua vez, impactara no Produto Interno Bruto (PIB),
adicionando valor, ja que aquece a demanda por bens de consumo.

Neste sentido, calculamos na tabela 06 os valores atualizados do estudo de
Neri, Vaz e Souza (2013), para que eles refltam os valores atuais com 0 novo
orcamento do Bolsa Familia e a nova realidade no PIB.

Para tanto, a primeira se¢ao da tabela indica a corre¢ao do valor da moeda de
acordo com a escala inflacionaria da ultima década — note que, aqui, a proporgcao se
mantém em 1,78, e vamos assumir que esta se mantém até os dias atuais para 0s
calculos seguintes.

No segundo quadro, detalha-se o valor investido no Programa Bolsa Familia
nos anos de 2013 e 2023, respectivamente. Para fins comparativos, foram
adicionadas a linha “2013*”, com os valores daguele ano ajustados para a inflacédo de
2023, e “2023*” com os valores de “2013*”, para simular um orcamento estavel e sem
crescimento.

Nesta segunda secédo da tabela é possivel observar que, em 2023, houve um
aumento expressivo do orcamento do programa Bolsa Familia em quase R$ 30
bilhdes e que este valor esta acima do valor da inflacdo — dessa forma houve um
aumento de aproximadamente 0,5% dentro do orcamento publico federal.

Caso o orcamento do programa acompanhasse somente a inflacdo, teriamos
1% do orcamento do governo sendo destinado a transferéncia direta de renda, quando
hoje é 1,54%.

No terceiro quadro da tabela, usando das mesmas premissas anteriores, vemos
que o retorno que o PBF deu aos cofres publicos foi de R$ 41 bi em 2013 — ou seja,
0,77% do PIB foi realizado devido ao fato de termos um programa de transferéncia
condicionada de renda.

Caso o crescimento do orcamento e do PIB fossem continuos e
acompanhassem a inflacdo até 2023, manteriamos o0s mesmos 0,77% de

contribuicdo, como mostra a linha “2013*”.
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Como esta ndo é a realidade, observa-se que, em 2023 — com 0 aumento do
orcamento do programa —, a contribuicdo no PIB salta para 1,39%. Este valor so &
possivel com o valor de quase R$ 30 bilh6es adicionados ao orgamento do programa,
ja que a linha “2023*” demonstra que, se o orcamento fosse mantido e somente
acrescido da inflacéo, o retorno no PIB seria inferior a 1% neste mesmo ano.

Tal como mencionando no capitulo 02, o orcamento foi incrementado em
virtude das novas diretrizes do programa e que diferem parcialmente® do programa
em 2013 - sendo que agora o valor-base a ser pago é de R$ 600,00 mensais, podendo
ser agregados mensalmente R$150,00 por criangcas de 0 a 06 anos, R$50,00 por

dependentes de 7 a 18 anos e R$50,00 por gestante na familia.

Tabela 6: Evolucéo do Investimento no Bolsa Familia versus Crescimento do PIB (2013/2023)

Ano |Investimento BF (R$) |Retorno PIB BF (R$) Proporcéao
2013 1,00 1,78 1,78

2013* |2,28% 4,06 1,78

2023 2,28 4,06 1,78

Ano |Orcamento BF (R$) Orcamento Puablico (R$) |% Investimento
2013 |23 bi 2.27 tri 1,01%
2013* |52 bi 5.18 tri 1,01%
2023 |80 hi 5.20 tri 1,54%
2023* |52 bi 5.20 tri 1,00%
Ano |Retorno BF (R$) PIB (R$) % Retorno
2013 | 41 bi 5.3 tri 0,77%
2013* | 93 hi 12.0 tri 0,77%
2023 142 bi 10.2 tri®® 1,39%
2023* | 93 hi 10.2 tri 0,91%

Fonte: Elaboracéo propria.

91 Mais relacionado ao valor monetario do que outras qualidades do programa. As condicionalidades,
por exemplo, permanecem: 1) comprovar frequéncia escolar de criancas e adolescentes; 2) manter
atualizada a caderneta de vacinagéo de toda a familia; 3) gestantes dever&o fazer o acompanhamento
pré-natal, 4) criancas até 7 anos incompletos devem fazer acompanhamento nutricional e 5) cartdo de
débito da Caixa Econ6mica Federal — geralmente emitido em nome da mulher.

92 Valores corrigidos de acordo com a inflacdo de janeiro de 2023 quando comparado a janeiro de 2013.

93 P|B de 2023 estimado com bases nas previsdes oficiais datadas de outubro de 2023. Para o calculo,
foi utilizado o PIB de 2022 (R$ 9,9 tri) e acrescentados 3,3% de crescimento esperado.
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Assim, como demonstrado pela tabela 06, secédo 03, a diferenca entre “2023” e
“2023*” é de aproximadamente 0,5% acrescidos ao PIB pelo aumento, também de
aproximadamente 0,5%, no orcamento do Programa Bolsa Familia. Nesta linha de
raciocinio, um novo aumento superior a inflagdo no orcamento publico poderia
contribuir ainda mais no avanco do PIB%.

Conclui-se, neste terceiro capitulo, que, desta forma, o Retorno sobre o
Investimento — ROl se mostra positivo ndo somente em carater qualitativo (como os
resultados abordados ao longo das ultimas paginas, em que demonstramos 0s ganhos
para a sociedade) como também quantitativo — sendo monetariamente vantajoso para

o governo federal financiar programas de transferéncia de renda.

94 Desde que respeitado limites inflacionarios e de orgamento da Unido. O aumento desenfreado
poderia causar um efeito de aumento inflacionario que prejudicaria mais que ajudaria o consumo das
familias vulnerabilizadas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho, intitulado Direito a alimentac&o: o combate a fome como politica publica,
tem como intuito chamar a atencdo para os desdobramentos do direito e politicas
publicas na praxis da populagdo, em que o direito fundamental a alimentagéo deve
poder ser acessado através de programas focalizados de transferéncia de renda.

No contexto temporal no qual este estudo foi desenvolvido, pds-pandemia do
Covid-19 e transicédo da administracao do governo federal durante a eleicdo em 2022,
observou-se que o tema ganhou especial relevancia no debate publico por dois
motivos: 1) primeiro, um cenario econdbmico de recessdo, com Jair Bolsonaro
buscando aumentar sua popularidade entre as populacbes mais carentes —
prometendo, para tanto, um aumento no valor do Auxilio Brasil para 2023 e
antecipando parcelas no periodo eleitoral; e 2) com a eleicdo de Luis Inacio Lula da
Silva e a volta de uma agenda politica progressista sob a frase “incluir o pobre no
orgamento”.

A proposta desse trabalho foi a de buscar uma relagéo entre a incluséo de
direitos nas leis federais e como isso vem ou ndo a afetar a formulagéo de politicas
publicas que, por fim, impactaréo os cidaddos economicamente vulnerabilizados deste
pais.

A pretensado desta pesquisa foi de analisar se, de fato, um conjunto de leis e
politicas publicas poderia afetar economicamente ndo somente os cidadaos por elas
impactados, mas também resultados macroeconémicos gerais que pudessem cada
vez mais justificar estes investimentos publicos.

Para tanto, no decorrer da pesquisa criou-se uma base tedrica a respeito dos
direitos humanos, seu aspecto geracional e garantias constitucionais, com especial
atencdo ao direito fundamental social a alimentacao.

Dessa forma, o primeiro capitulo buscou um panorama historico dos direitos
fundamentais — principalmente sua inclusdo na Constituicdo brasileira — e um ponto
fundamental que é o custo da inclusdo de novos direitos no ordenamento juridico
brasileiro e o impacto no orcamento publico.

No segundo capitulo, uma vez que o debate sobre direitos foi aprofundado,
discutiu-se a formulacdo de politicas publicas no contexto brasileiro e, mais do que
isso, detalhamos as duas principais politicas de transferéncia de renda e combate a

fome no Brasil: o Bolsa Familia e o Auxilio Emergencial.



101

Para além dos dois programas, buscamos incluir também uma reflexdo sobre
o conceito de “Renda Basica” que pode ajudar a determinar o futuro dos programas
de transferéncia de renda no Brasil, uma vez superadas as faixas mais criticas da
pobreza.

Por fim, no terceiro e dultimo capitulo abordamos resultados micro e
macroecondémicos que demonstram — em diferentes fases, orcamentos e governos —
como programas de transferéncia de renda foram importantes mecanismos de
promocao da igualdade social, promovendo acesso a saude, educagdo e alimentacéo
de forma a romper com o circulo de perpetuacdo da pobreza em diferentes familias.

Para além disso, ainda no ultimo capitulo buscamos demonstrar, através de
dados, o custo do direito a alimentacdo, hoje, no Brasil. Por meio de um recorte no
orcamento publico direcionado ao programa de transferéncia de renda Bolsa Familia
e como este vem obtendo grandes sucesso dos pontos de vista social e econdmico —
contribuindo até mesmo para alavancar o PIB no pais.

O desafio de combater a fome, todavia ainda ndo esta resolvido: o Bolsa
Familia, iniciativas de renda béasica e tantas outras politicas de acesso a renda e
alimentacdo somente existem porgue a pobreza crénica persiste.

Tais acbes sao fundamentais para contribuir, hoje, com o direito fundamental
de acesso ao alimento e precisam continuam existindo enquanto existirem familias
sem realizar todas as refei¢des do dia.

Entretanto, ndo podemos deixar de focar também no entorno: as
condicionalidades de acesso a saude e educacdo devem vir acompanhadas de
servi¢cos publicos de salude, educacéo e acesso ao trabalho para que as geracdes
impactadas hoje, na infancia, pelos programas antes mencionados, possam quebrar
o circulo vicioso da pobreza e conseguir garantir um futuro mais promissor para seus
filhos e netos — diferente do passado/presente que rodeou seus pais e avos.

A queda da pobreza, entdo, comeca primeiro pela alimentacdo de qualidade.
Esta é o pontapé inicial para que o estudo seja contemplado, para que a saude seja
estavel e para que a busca por emprego e/ou empreender seja, de fato, uma escolha
realmente livre do individuo e s6 assim passaremos a produzir mais riqueza de
maneira sustentavel e como sociedade.

Com isso, € possivel comprovar a hipétese inicial e afirmar que politicas
publicas adotadas por governos passados contribuiram para produzir efeitos

econdmicos positivos, impulsionando ciclos de acumulagdo econémica em pequenos
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e medios negocios, sobretudo aqueles situados nas regifes mais distantes dos
centros econémicos nacionais.

Com este contexto, é possivel concluir que a adigdo da “alimentagédo” como
direito fundamental na Constituic&o brasileira foi importante porque institucionalizou o
debate do combate a fome no pais; agregou fundamentacéo juridica para a execucao
de politicas publicas neste sentido e, finalmente, imprimiu resultados econdmicos
positivos para a nagao.

Assim, este trabalho conclui apontando a necessidade de que o programa
Bolsa Familia também seja positivado na Constituicdo Federal, tal como foi 0 acesso
a alimentacdo em 2010. Desta forma, o programa passaria a ser uma politica de
Estado, com orcamento dedicado e calculado previamente, e ndo estaria mais exposto
a alteracdes por partidos politicos de diferentes ideologias eleitos no pais.
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