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RESUMO

As politicas de combate a pobreza no Brasil entraram na agenda de governo na
década de 30 com o presidente Getulio Vargas e desde este periodo parece nao ter
ocorrido inflexdes na matriz das politicas formuladas. Neste sentido, a hipotese central
€ que existe continuidade na agenda das politicas de combate a pobreza no periodo
de 1985 a 2010 nos governos de José Sarney (PMDB) ao governo Luiz Inécio Lula da
Silva (PT). Esta hipotese é testada a partir do uso do modelo de Equilibrio Pontuado
de Baumgartner e Jones e de Tsebelis sobre os atores com poder de veto que criam
uma certa estabilidade decisoria, contribuindo para a permanéncia da agenda de
politicas. As variaveis utilizadas no estudo sao o gasto publico com politicas socias, a
burocracia instalada e a percep¢do dos principais atores politicos e técnicos que
participaram dos governos em estudo sobre a tese de continuidade e por fim a agenda
de politicas de combate a pobreza formulada por cada governo. Ao analisar os dados
€ possivel perceber a existéncia de incrementalismo no orcamento federal, a
formulacdo da agenda por atores hibridos e uma forte percepcédo dos entrevistados
sobre a continuidade da agenda das politicas de combate a pobreza nos governos
foco do estudo. Com isso, é possivel concluir que a agenda formulada pelo governo
brasileiro no periodo de 1985 a 2010 sofreu reformas e incrementalismo sem efetuar
inflexdes capazes de alterar a matriz das politicas e apresentar uma nova agenda.

Palavras-chave: agenda; politicas de combate a pobreza; continuidade.



ABSTRACT

Anti-poverty policies in Brazil entered the government agenda in the 30s with President
Getulio Vargas and from this period seems to have occurred inflections in the model
of the policies formulated. In this regard, the central hypothesis is that there is
continuity in the agenda of anti-poverty policies in the 1985-2010 period from
government of José Sarney (PMDB) to the government Luiz Inacio Lula da Silva (PT).
This hypothesis will be tested for the use of the punctuated equilibrium model of
Baumgartner and Jones and Tsebelis about the actors with veto power that create a
certain operative stability, contributing to the permanence of the policy agenda. The
variables used in the study are public spending on social policies, the installed
bureaucracy and the perception of the main political actors and technicians who
participated in a government study on the thesis of continuity and finally the agenda of
poverty reduction policies formulated by each government. By analysing the data you
can see the existence of incrementalism in the federal budget, the formulation of the
agenda for hybrid actors and a strong perception of respondents about the continuing
agenda of policies to combat poverty in governments focus of the study. Thus, we
conclude that the agenda formulated by the Brazilian government in 1985-2010 period
has been reformed and incrementalism without making inflections able to change the
model of policies and present a new agenda.

Keywords: agenda; anti-poverty policies; continuity.
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1 INTRODUCAO

A pobreza é uma agenda que tem ganhado espaco desde a década de 50,
motivada em grande medida pelos estudos do Banco Mundial. Estas pesquisas
alertaram para o crescimento do numero de pessoas em situacdo de pobreza,
principalmente em paises localizados na América do Sul, com um grau elevado de
desigualdade de renda. Os relatdrios dos organismos internacionais apontavam para
o efeito perverso das politicas de crescimento econémico que concentravam renda
entre os mais ricos. A mobilizacdo em torno da temética da pobreza provocou
constrangimentos, impulsionando a discussdo interna nos paises, na direcdo de
solucdes e diagnosticos locais.

Neste sentido, Russo (2014) descreve, a partir de dados do IBGE/PNAD, que
no inicio dos anos 90, o Brasil contava com 31,6 milhdes de pessoas abaixo da linha
da pobreza, o que corresponde a 22,6% da populacdo. Em 2001, esse numero foi
reduzido para 29 milhdes, ou 17,4% da populacdo. J& em 2009 esse numero diminui
para 15,3 milhdes ou 8,4% da populacao brasileira.

O debate sobre a formulacdo da agenda de politicas publicas de combate a
pobreza no Brasil € um tema desafiante, jA que visa entender o jogo de poder dos
atores envolvidos no processo de inserir uma teméatica em um programa de governo,
em um Projeto de Lei, ha agenda estratégica de um governo. O conhecimento sobre
esse modus operandi auxilia, substancialmente, na compreensdo do sucesso de
algumas politicas e outras ndo de ascenderem a agenda governamental.

As politicas de combate a pobreza ndo sdo exclusivas dos governos
democraticos que chegaram ao poder a partir de 1985. De fato, estdo presentes na
agenda do governo brasileiro, de forma mais acentuada, desde o governo de Getulio
Vargas, na década de 30. Vale ressaltar que estas politicas sofreram ajustes, mas
mantiveram um carater de continuidade ao longo dos governos, em diferentes
desenhos, apresentando distintas nomenclaturas e com variagcdo de recursos
financeiros, bem como de pessoal envolvido na area social. Em alguns governos de
forma mais timida, com poucos recursos e em outros, € possivel afirmar que é uma
das principais politicas, marcada pela criacdo de ministérios especificos e com um
montante de recurso diferenciado para a area social, tornando o combate a pobreza

uma agenda estratégica.
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A formulacdo da agenda por influéncia de politicos ou burocratas ou ainda pelo
hibridismo politico-burocrata, € o foco deste estudo. A hip6tese central € que existe
uma agenda governamental marcada pela continuidade de politicas de combate a
pobreza no Brasil, que pode ser identificada pela maneira como a pobreza é entendida
— auséncia de alimentos e auséncia de renda — condicionando as politicas publicas
de intervencdo nessa area. Por outro lado, esta agenda sofre pequenos ajustes
incrementais em determinados momentos, mas logo em seguida volta a estabilidade,
ao equilibrio, sem grandes inflexdes na matriz da politica como afirma Baumgartner e
Jones em seus estudos sobre a formacao da agenda. Para testar a hipotese utilizamos
COMO proxy as seguintes variaveis: o gasto com politicas de combate a pobreza no
periodo de 1985 a 2010, a agenda formulada pelos governos com as suas respectivas
politicas e, por ultimo, as falas dos atores politicos e técnicos sobre a existéncia ou
ndo de continuidade das politicas. Os atores que formulam a agenda de politicas de
combate a pobreza podem ser um caminho para entender a auséncia de uma nova
agenda e a decisao pelo incrementalismo.

Como bem ressalta o BID (2007), em seu relatério sobre as ‘Politicas da Politica
na América Latina’, o processo de formulagédo de politicas € um jogo dindmico entre
atores que interagem entre si, provocando mudancgas nos arranjos organizacionais.
As interacbes entre os atores - sejam o0s atores politicos ou técnicos - séo
condicionadas por regras, por interesses, por preferéncias individuais ou coletivas
como reforca Tsebelis (2009) e ainda pelos recursos disponiveis. Uma outra variavel,
ndo menos importante, € o contexto social com seus dados sobre a pobreza e a
desigualdade no Brasil, tornando emergente uma agenda de politicas publicas.

Conforme dados do IBGE, na década de 70, a média de pessoas em situacao
de pobreza era de 43 milhdes. Na década de 80 e 90, esse numero passou para 55
milhdes, sofrendo um aumento consideravel, creditado a muitos fatores econémicos
como a inflacdo, descontrole das contas publicas e baixo crescimento econémico.
Somente na década de 2000, a média de pessoas em situagdo de pobreza tem uma
diminuicdo, chegando a 52 milhdes. Vale salientar ainda que na década de 2000
comegam a ser implementados no Brasil os programas de transferéncia de renda,
provocando queda ano apds ano no contingente de pobres. Com isso, no ano de 2011,

0 numero absoluto de pobres foi de 33 milhdes.
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Em relacdo aos dados de desigualdade para o mesmo periodo, o IBGE
apresentou variagfes significativas no indice de Gini, que mede a desigualdade de
renda. Na década de 70, a média foi de 0.611. Na década de 80 e 90, a média do
indice se manteve em 0.600. Possivelmente influenciado pelos programas de
transferéncia de renda e estabilidade econdmica, o indice de Gini vem sofrendo uma
constante diminuicdo. Com isso, a média para a década de 2000 foi de 0.569. No ano
de 2011, o indice ja estava menor — 0.532 — reforcando a tendéncia de diminuicao da
desigualdade no Brasil.

A Hipotese, que serd testada nos capitulos a seguir, dialoga com o cenario
descrito acima de avan¢os nos dados sobre a pobreza e a desigualdade. A idéia
central da tese é que existe um processo de continuidade das politicas de combate a
pobreza no Brasil, no que se refere a sua composicao, sua origem e seu perfil. Podem-
se reconhecer mudancas incrementais no desenho, abrangéncia e volume de
recursos, mas a concepcao da politica € o mesmo, partindo da interpretacdo que
concebe a pobreza como a auséncia de renda.

Assim, o0 objeto da tese € estudar o processo de formulacdo da agenda de
politicas publicas de combate a pobreza no governo brasileiro, desenvolvidas no
periodo de 1985 a 2010. No esfor¢o de entender quem tem o poder de agenda, quem
exerce 0 veto sobre a formulacdo da agenda, quais atores tem autonomia decisoéria,
como atores politicos e técnicos trabalham na convergéncia de interesses, como
conciliam divergéncias e conflitos ideoldgicos, programaticos e de grande impacto na
sociedade. E por fim, testar se 0 componente continuidade é valido para a agenda de
politicas de combate a pobreza no Brasil.

Sendo assim, sera que a continuidade da burocracia, dos técnicos de governo
poderia explicar a continuidade das politicas publicas no campo do combate a
pobreza? Ou a explicacdo pode ser construida a partir dos atores politicos, com seus
programas de governo e protagonismo que inibem a burocracia instalada em mudar
0s rumos da politica? Ou ainda a decisdo da continuidade est& nos partidos politicos,
com suas preferéncias orientadas para o voto? Neste sentido, a pesquisa busca
entender o grau de influéncia de cada ator na formulagcéo da agenda. A realizacdo de
entrevistas foi orientada para obter informacdes sobre a importancia da politica de
combate a pobreza em cada governo, bem como a participagéo dos atores técnicos e

politicos na montagem da agenda e sua visdo sobre a existéncia de continuidades.
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A pesquisa tem um recorte temporal, comecando pelo governo José Sarney
(Partido do Movimento Democrético Brasileiro PMDB) em 1985 com a abertura
democratica e encerrando com o que chamamos de consolidacdo democratica,
descrita quando ocorre a alternancia de partido politico no poder 2002 com a vitéria
do Partido dos Trabalhadores (PT) com Luiz Inacio Lula da Silva, encerrando sua
gestdo em 2010. Desse modo, a pesquisa abarcarq os governos de José Sarney
(PMDB), Fernando Collor de Mello (Partido da Reconstrucdo Nacional - PRN), Itamar
Franco (Partido do Movimento Democratico Brasileiro - PMDB), Fernando Henrique
Cardoso (Partido da Social Democracia Brasileira - PSDB) e Luiz Inacio Lula da Silva
(Partido dos Trabalhadores - PT). As entrevistas foram realizadas com ministros,
técnicos e presidentes neste periodo estudado.

Utilizamos a entrevista semiestruturada como ferramenta metodologica, com
diferentes perguntas para as categorias atores técnicos e atores politicos. O foco € o
mesmo — entender como cada ator trabalhou a agenda de combate a pobreza e sua
respectiva opinido sobre a gestdo governamental. A burocracia € entendida na tese
como um ator com autonomia deciséria, que defende seu ponto de vista como um
grupo, nem sempre coeso, mas que compartilha pontos de vista sobre os temas que
devem ascender a agenda governamental. Essa burocracia € entendida ainda como
um ator hibrido, em termos de recrutamento, por trazer consigo elementos da
meritocracia e da indicacéo politica, com componentes politicos e técnicos.

No esforco de responder as indagacles, testar a hipétese e alcancar os
objetivos propostos pelo trabalho de pesquisa, a tese foi construida da seguinte forma:
0 primeiro capitulo trata da formacéo da agenda de politicas no Brasil, apresentando
a literatura nacional e internacional que dialogam com tematicas como equilibrio
pontuado, atores com poder de veto, coalizbes de grupos em torno de determinadas
tematicas, estabilidade decisoria, janela de oportunidades, poderes normativos do
Executivo para a formulacédoda agenda de combate a pobreza.
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O segundo capitulo analisa a burocracia brasileira, compreendendo-a como um
ator hibrido. O esfor¢o ser& na identificacdo das implicag6es na agenda de politicas,
na sua formulacdo, nas escolhas pelos temas que ascendem a condicdo de
estratégicas para o governo. A explicacdo sera construida a partir da formacéo da
burocracia moderna, nos esforgos na década de 30 para implantar, via Departamento
Administrativo do Servico Publico - DASP, um recrutamento meritocratico. Dados
sobre o numero de cargos de livre nomeacdo serdo comparados por gestao
governamental, apontando as variagcbes e composicfes da meritocracia e da
indicagdo politica, dialogando com as ideias de profissionalizacdo e autonomia
decisoéria.

O terceiro capitulo identifica e analisa a agenda dos governos Sarney (PMDB),
Collor (PRN), Itamar (PMDB), FHC (PSDB) e Lula (PT) nas politicas de combate a
pobreza, tentando criar um timeline e assim observar o elemento de continuidade. A
apresentacao de dados de cada governo - como o orcamento -, seu direcionamento
ao combate a pobreza, sera objeto de comparacéo, utilizado também como uma proxy
para o grau de importancia da tematica e sua inclusdo da agenda estratégica
governamental. Os programas de governo também serdo analisados a fim de
identificar as politicas priorizadas em cada gestdo governamental.

A metodologia é o capitulo quarto e antecede o capitulo empirico, descrevendo
0 passo a passo da pesquisa, apontando as teorias que serdo utilizadas no modelo
interpretativo e a pesquisa de campo, que tem como objetivo coletar dados primarios
através de entrevistas, e recebe atencao sobre a escolha dos entrevistados e sobre o
seu perfil profissional e politico.

O quinto capitulo apresenta os dados sobre a pesquisa de campo com 0 uso
de entrevistas. Aqui a proposta é fazer um diadlogo entre as falas dos entrevistados e
as teorias escolhidas para o modelo interpretativo. Assim, foi possivel testar as
hipoteses de continuidade e hibridismo da burocracia publica, além de verificar o grau
de influéncia destas variaveis na agenda de politicas de combate a pobreza no Brasil.

E por fim a conclusédo, onde sé&o apresentados os principais achados da tese,
e sua possivel contribuicdo para o campo da Ciéncia Politica. Além disso, alerta para
as limitacbes do trabalho de pesquisa.Tendo em vista que as politicas publicas
formuladas no periodo de andlise ndo serdo avaliadas em termos de aferir seu
sucesso ou impacto. O foco deste trabalho se limita a entender a formulacdo da

agenda de politicas de combate a pobreza. Portanto, esta tese se constitui em um
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esforco de compreensdo e analise das macrovariaveis burocracia e formacdo da
agenda na tentativa de testar a hipotese de continuidade das politicas de combate a
pobreza no Brasil no periodo de 1985 a 2010. Com isso, ndo se extrapola este arranjo
e nem se constroi generalizagbes. Assim, outras pesquisas, certamente,

complementardo e dardo continuidade aos achados deste trabalho.
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2 FORMULACAO DA AGENDA DE POLITICAS

Com o objetivo de testar a hipétese central da tese, que parte do pressuposto
que existe continuidade na agenda de politicas de combate a pobreza, abordaremos
0 processo de formulacao da agenda. Assim,partimos do entendimento que os atores
importam para a formulacéo da agenda de politicas. Com isso, o modelo interpretativo
entende que a continuidade das politicas é condicionada pelo atores politicos e atores
técnicos. Onde as agendas formuladas nem sempre sdo compartilhadas ou
consensuais, exigindo negociacéao frente aos conflitos que surgem no estabelecimento
da agenda.

A pobreza entrou na agenda governamental com Getulio Vargas,
marcadamente com a criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia - LBA e dos
primeiros programas de transferéncia de renda (FARIAS, 1997; SARNEY, 2014;
FALCAO, 2014). O que se observa nesse periodo de 1930 a 2010 é um processo de
continuidade das formas de entender a pobreza, acompanhado de pequenas reformas
ou incrementalismos. O modelo tedrico que seré utilizado para testar a hipétese sera
o de Baumgartner e Jones, onde os autores trabalham com a existéncia de uma
agenda caracterizada pelo equilibrio, mas que sofre alteracbes incrementais em
determinados momentos da gestao governamental. A explicacao para que nao ocorra
forte inflexdo na agenda estd no modelo desenvolvido por Tsebelis, onde o autor
identifica atores com capacidade de vetar a mudanca nas politicas, provocando uma
estabilidade decisoéria. Para este modelo, quanto maior o numero de atores com poder
de veto, maior € a estabilidade decisoria, impedindo assim qualquer alteracdo na
agenda de politicas.

Dado 0 nosso sistema presidencialista de coalizdo, é possivel afirmar que no
Brasil o nimero de atores com poder de vetar a agenda do governo é significativo. A
presenca de varios partidos na base do governo e na oposi¢ao, entre outras variaveis,
pressupde um processo constante de convencimento e negociagéo para implementar
uma politica. Assim, devido ao custo de reversao das politicas, 0s governos parecem
ter adotado, ao longo do periodo estudado, uma agenda antiga de politicas de
combate a pobreza. Esta agenda sofre alteracdes, mas sem modificar o seu contetudo,

sua matriz.
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Nem sempre o Executivo esta disposto a pagar o preco para ver aprovada uma
agenda - nova, que seja diferente dos governos anteriores e que possa ser marcada
pela inflexdo. Com isso, 0 objetivo da acao racional e estratégica dos governos é fazer
pequenas mudancas na agenda ja existente, sem despender grandes esforcos
politicos. As pequenas mudangas necessitam ainda imprimir a marca do partido e do
presidente da Republica, sem que isso gere conflitos de interesses com os partidos
da base e da oposicdo. Esta agenda pode ser chamada de agenda preventiva, pois
tenta evitar desgastes do governo, além de diminuir os riscos de derrota no
Congresso. E para a sociedade, esta agenda preventiva passa uma ideia de governo
em acdo, afastando a imagem de inércia deciséria e de enfraquecimento politico do
governo.

A superacdo de problemas econémicos, com o alcance da estabilidade, foi
essencial para a entrada de novos temas na agenda governamental. A agenda de
politicas de combate a pobreza tornou-se estratégica, do ponto de vista institucional
com orcamento disponivel, a partir da segunda gestéo do governo Fernando Henrique
Cardoso. No governo Lula, esta agenda ganhou maior espaco, com reflexos no
aumento dos gastos e na expansao das politicas socias. De acordo com Fonseca e
Fagnani (2014), o progresso social recente foi fruto da maior centralidade do
crescimento na agenda governamental, apds um quarto de século de marginalidade.
Os autores creditam 0 sucesso na recuperagao da economia, que tornou possivel a
geracdo de emprego, a valorizacdo continua do salario minimo, a expansao do gasto
publico com reconhecido aumento para a area social, além da ampliacao da renda do
trabalho e das transferéncias monetarias das politicas universais.

A Constituicdo de 1988 foi o marco institucional das politicas sociais, ja a
implementagdo das politicas que passaram a ser direito como o Beneficio de
Prestacdo Continuada - BPC n&o encontraram um terreno favoravel a sua efetivagéo,
tornando-se realidade somente na década de 90. As dificuldades para implementar a
agenda de politicas sociais na década de 80 e até meados da década de 90 era o
desequilibrio econébmico, com grande esfor¢cos para elaborar seguidos planos para
controlar a inflacdo, que por sua vez suplantavam todas as demais agendas,
impossibilitando a entrada de temas sociais. Aléem disso, o Brasil vivia um baixo
crescimento econémico, com orgamento restrito para as tematicas sociais. O combate
a pobreza nos governos Itamar Franco (PMDB) e primeiro governo de Fernando

Henrique Cardoso (PSDB) era visto como responsabilidade também da sociedade e
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nao somente do governo. Ao Estado cabia fomentar e organizar a participacao dos
diferentes atores sociais em torno da resolucdo dos problemas sociais (GOMES,
2008;HOFFMANN, 1998).

Para Fonseca e Fagnani (2014) em 1980, a economia nacional encontrava-se
entre as oito mais importantes do mundo capitalista, porém quase a metade da
populacao ainda permanecia na condi¢cdo de pobreza e um quarto, no analfabetismo.
Nas duas ultimas décadas do século passado, mesmo com a transicdo democréatica,
a economia permaneceu praticamente travada, num quadro de semiestagnacédo da
renda per capita e regressao social. O desemprego chegou a 15% da forca de trabalho
no ano 2000, acompanhado de elevada pobreza e desigualdade da renda, com
acumulacéo de rigueza e de poder em uma parcela pequena da populacéo.

De acordo com Hiromoto (2013:15), analisando a pobreza no Brasil, verifica-se
que de 1987 a 2003 houve uma lenta reducdo do percentual de pobres sobre a
populacéo total, variando de 36% a 33%. Neste periodo, o baixo desempenho deste
indicador pode ser parcialmente explicado tanto pelo fraco crescimento econdmico
como pela discreta melhora na desigualdade de renda que caiu de 0,60 para 0,57. O
PIB per capita do Brasil cresceu de R$ 10.382 em 1987 para apenas R$ 13.391 em
2004, resultando em uma taxa anual de crescimento médio do PIB per capita entre
estes anos de apenas 1,7%, como afirma o autor.

No governo Lula, o cenario econébmico mudou. A economia mundial fluia bem,
0 crescimento econdmico brasileiro era vigoroso e havia uma expectativa positiva do
mercado, proporcionando um ambiente propicio a inovacao nas politicas publicas. E
foi nesse ambiente que houve a expansdo dos gastos sociais, ampliacdo das
transferéncias de renda e a queda gradual da desigualdade de renda (FONSECA e
FAGNANI, 2013; HIROMOTO, 2013; IPEA, 2012).

Assim, ao analisarmos a formacdo da agenda, com a interacdo entre 0s
diferentes atores, € possivel afirmar que o combate a pobreza € uma deciséo politica,
sendo o chefe do Executivo Federal o principal ator com poder de agenda. Mas isso
nao significa que ndo existam constrangimentos que possam diminuir o grau de

autonomia decisoria do governo.
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2.1 A AGENDA: PROCESSO DE FORMULACAO

O estabelecimento da agenda possui diferentes propositores e arranjos
institucionais, envolvendo distintos atores. A literatura identifica algumas situacfes
que caracterizam a formulagédo da agenda. No poder Executivo, o programa de
governo antecipa as politicas que serdo foco da acao politica. O poder Legislativo tem
varias maneiras de apresentar sua agenda. Uma delas é o apoio a pauta
governamental. A segunda é a criacdo de comissfes especiais. E a terceira é a
proposicdo de leis e apresentacdo de emendas. J4 a sociedade pode pautar a partir
de mobilizagdes em torno de uma demanda. As universidades podem estabelecer a
agenda com a realizacdo de estudos e pesquisas capazes de causar impacto na
sociedade. A imprensa tem o seu poder de agenda na divulgacdo de noticias com
forte impacto social, provocando constrangimentos, com isso, a a¢cdo do governo
federal e dos parlamentares. E por fim, mas ndo menos importante, 0s organismos
multilaterais, com a divulgacdo de relatérios comparativos entre paises e pelo seu
poder econbmico para financiar determinados projetos sociais.Ao analisarmos a
formacéo da agenda do Executivo, ndo ha consenso sobre a eficacia dos programas
de governo em predizer a agdo. Para Castor (2004:190-191), com raras excec¢oes que
confirmam a regra, os programas partidarios no Brasil s&o documentos recheados de
truismos, lugares-comuns e preceitos genéricos escritos meramente para satisfazer a
legislacado eleitoral. Com isso, possuem pouca ou nenhuma aderéncia com a pratica
politica e eleitoral, uma vez que a obediéncia dos parlamentares aos programas dos
partidos pelos quais foram eleitos é baixissima, superada pela submissdo aos
interesses politicos mais imediatos de natureza regional, ressalta o autor.

Para Padioleau (1982 apud MINICUCCI; BRASIL (2006:3), a agenda designa
um conjunto de problemas, objeto de controvérsia, que aparecem no debate publico
e exigem intervencdo da autoridade publica. Para Kingdon (2003:3-4), a agenda
governamental é constituida por um conjunto de assuntos ou problemas no qual
integrantes do governo ou pessoas ligadas a ele estdo prestando atencdo em
determinado momento. Para este autor, a agenda de decisdo seria um subconjunto
da agenda governamental composta por assuntos ou problemas que estdo prontos
para a tomada de decisdo. Ambas as agendas s&o resultados de processos
diferentes.
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A escolha se determinada temética vai entrar ou ndo na agenda estratégica de
governo nao parece obter consenso. Assim, de acordo com Santos (1997:4), como
premissa de racionalidade politica, os politicos possuem preferéncias em relacdo as
guestdes que devem compor a agenda publica, bem como a maneira de soluciona-
las. Em contextos em que o poder eleitoral é diretamente convertido em influéncia
legislativa, e, portanto, em capacidade de definir a agenda publica, o comportamento
de politicos e partidos sera basicamente voltado para a ampliacdo de seu patriménio
de votos. Neste sentido, para Tsebelis (2009:21-22), as pessoas participam de um
sistema politico para fomentar os resultados (programas) que preferem. Como
decorréncia, o processo decisorio é importante para os atores politicos, quer esses
atores tenham preferéncias diretas nos programas, quer simplesmente estejam
preocupados com a reeleicdo, quer estejam ideologicamente motivados.

Para Franco (2000:60), dada a complexidade da realidade social brasileira,
uma estratégia de enfrentamento da pobreza ndo pode ser reduzida a um plano
governamental e, muito menos, a um plano governamental federal, constituindo-se
assim em um arranjo com multiplos participantes. Conquanto, a intervencao do Estado
sozinha néo sera suficiente para dar conta de dotar de minimas condi¢6es dignas de
vida e integrar os imensos contingentes de vulneraveis e excluidos que existem na
sociedade brasileira. Com isso, a participacao dos atores politicos, oriundos do poder
Executivo e do poder Legislativo, assessorados pela burocracia publica tornam o
processo de formulacdo da agenda complexo, exigindo atencdo nos movimentos e
decisdes.

Sendo a agenda politica uma composicéo de fatores que influenciam no seu
estabelecimento e ascensdo, 0 momento em que um assunto ascende a agenda é
foco de estudos académicos, como de Kingdom (2003), que criou o termo “janela de
oportunidade” para caracterizar essa passagem, onde pressupde a existéncia de
momentos mais favoraveis para um determinado assunto entrar na agenda de
politicas. Para Rua (2011), a agenda é a lista de prioridades, inicialmente
estabelecidas, as quais 0os governos devem dedicar suas energias e atencoes, e entre
as quais os atores lutam arduamente para incluir os seus interesses, suas
preferéncias. A referida autora fala sobre a existéncia de trés tipos de agenda:
sistémica ou ndo-governamental, governamental e de decisdo. Ainda segundo Rua
(2011), a agenda sistémica ou ndo governamental é a lista de assuntos que

preocupam diversos atores politicos e sociais, ndo se restringindo a este ou aquele
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governo. E a relacéo de temas da sociedade e do Estado. J& a agenda governamental
retine os problemas sobre os quais um governo decidiu se debrucgar. Sua composi¢ao
dependera da ideologia, dos projetos politicos e partidarios, da mobilizacao social, das
crises conjunturais e das oportunidades politicas. Para este trabalho, a agenda de
governo seré o foco de atencao.

Ja Tsebelis (2009) acredita em um arranjo institucional, onde os atores que
participam do processo de estabelecimento da agenda possuem poder de veto.
Assim, para Tsebelis (2009:17) o poder de estabelecer a agenda fica inversamente
relacionado a estabilidade deciséria. Assim, quanto maior for a estabilidade deciséria,
menor sera o papel do estabelecimento da agenda, dada as dificuldades para operar
mudancas. Os fatores identificados por Tsebelis que contribuem para a estabilidade
deciséria sdo:. grande numero de atores com poder de veto, preferéncias por
diferentes politicas, distancia ideoldgica e auséncia de consenso sobre as politicas
que devem entrar na agenda.

O sistema politico brasileiro possui uma configuracéo de atores com poder de
veto, que compdem a base politica do presidente da Republica, que apresentam
distancias ideoldgicas especificas entre eles e cada qual com uma certa coesao, que
podem influenciar diretamente na estabilidade deciséria. Assim, Tsebelis (2009:18)
afirma que, se conhecermos as preferéncias dos atores com poder de veto, a posi¢ao
do status quo e a identidade de quem estabelece a agenda (a sequéncia de
movimentos dos diferentes atores), poderemos prever bastante bem o resultado do
processo decisorio.Com isso, os resultados decisérios sdo consequéncias de dois
fatores: das preferéncias dos atores envolvidos e das instituicdes dominantes, como
afirma Tsebelis (2009:37).

Neste sentido, Capella (2007), ao estudar o modelo de Kingdon, descreve
como alguns assuntos passam a fazer parte da agenda governamental. Um dos
pontos identificados pelo estudo é o interesse dos formuladores de politicas por um
determinado assunto, passando a inseri-lo na agenda. Por outro lado, pela
complexidade e volume de informacgdes que se apresentam aos formuladores, apenas
algumas delas séo realmente consideradas relevantes e chegam a formar a agenda
de decisdo. Assim, a agenda de decisédo é um subconjunto da agenda governamental
gue contempla questbes prontas para uma decisdo ativa dos formuladores de

politicas, ou seja, estdo em um estagio anterior para se tornarem politicas.
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De acordo com Sousa (2009), os fluxos de decisdo sdo entendidos como
problemas, alternativas e solugBes com fins politicos. A convergéncia dos trés fluxos
altera a agenda governamental. Para Geddes (1994:12), os principais atores que
podem influenciar no comportamento do Estado e nas suas decisdes sdo quatro —
presidente, legisladores, lideres partidarios e a burocracia com diferentes graus de
poder. Assim, os atores politicos se organizam em coalizes para aumentarem suas
chances de aprovar ou promover uma determinada politica e os atores técnicos
passam a se organizar em associacfes, em grupos tematicos para a defesa de
determinadas politicas.

Na visdo de Capella (2007:93), existem trés elementos que exercem influéncia

sobre a agenda governamental. O primeiro € o “clima” ou “humor” nacional. Nele
diversas pessoas compartiham as mesmas questdes durante um determinado
periodo. O segundo elemento € composto por forcas politicas organizadas, exercidas
principalmente por grupos de pressdo. O terceiro é o proprio governo que exerce
influéncia sob a formacdo da agenda quando promove mudancas. Nesta linha,
Kingdon (2003) identifica dois movimentos que acontecem sob a influéncia do governo
— 0 primeiro € o clima organizacional e o segundo é a mudanca de governo que séo
considerados propulsores de transformacgéo da agenda governamental.
Conforme Franca (2007:42), Kingdon, apesar de respeitar o processo de negociagao
e apreciacdo das ideias, ndo deixou de observar que o processo politico detém
diferentes estagios em seu ciclo de apresentacdo, no caso, a formacéo da agenda;
especificacdo de alternativas a partir das quais a escolha sera feita;, processos
decisorios dentre aquelas alternativas (votacao legislativa ou a escolha do presidente);
realizacdo e avaliagéo.

O que provoca a acdo dos atores? A aprovacdo positiva das politicas
governamentais pode influenciar na formacdo e/ou manutencdo da agenda em torno
de uma determinada teméatica. Os atores ainda podem orientar a sua agao conforme
a aprovacao das politicas publicas pela populagédo. No grafico abaixo, apresentamos
a evolugdo da avaliacdo das politicas de combate a pobreza, durante as duas gestbes

do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (PT).



27

Gréfico 1 — percentual de aprovacao pela sociedade das politicas federais de combate

a fome e a pobreza (2003-2010)
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O gréfico acima nos informa que houve uma oscilagcao na aprovacao, ao longo
do processo de implementacdo das politicas de combate a pobreza durante a gestao
do presidente Lula (PT). A variacao foi entre os percentuais de 40% a 75% de
aprovacgdo, chegando ao fim do governo Lula com uma tendéncia ascendente. E
interessante perceber que 0s percentuais de aprovacao se elevam no inicio de cada
gestdo, fazendo verdadeira a afirmacdo de Baumgartner e Jones (1991) sobre as
mudancas incrementais que ocorrem em determinados momentos da politica, para
em seguida voltar ao equilibrio ou estabilizacdo de outrora. Aléem da opinido da
sociedade sobre as politicas publicas, existem outras variaveis que podem influenciar

na agenda de governo.

2.2 DETERMINANTES DA AGENDA

A agenda politica pode vir de diferentes frentes e ser influenciada por distintas
variaveis, tais como partidos politicos, orcamento publico com a previsdo dos gastos
sociais e por fim pela articulagdo dos atores para a formulacdo de determinadas
politicas publicas.

Neste sentido, Satyro (2006:72), ao determinar os elementos que podem

influenciar no estabelecimento da agenda, destaca: 1. Capacidade de administracao
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do Executivo (burocracia publica especializada ou ndo, acumula¢do de comunicacao
- expertise - entre outros); 2. Da infraestrutura montada previamente nas areas sociais
(por exemplo: conservacdo e qualidade dos equipamentos de hospitais e escolas
publicas); 3. Do tamanho do débito herdado advindo de investimentos e gastos prévios
de administracfes anteriores, bem realizados ou ndo. O argumento é que a politica
(ou politica prévia) pode definir o poder politico por meio da definicdo da agenda
publica, padréo de conflito entre grupos de interesse, influéncia ou mudanca nas
regras formais. Definicdo prévia de alocacdo de recursos, capacidade incremental,
etc. (PIERSON, 1990; SKOCPOL e AMENTA, 1986). De modo que neste capitulo
focalizaremos a analise nos elementos do gasto publico com as politicas sociais e a
capacidade do executivo com a burocracia instalada, bem como a influéncia dos
partidos politicos ha montagem da agenda.

Algumas destas variaveis serdo abordadas a seguir, tais como:

Partidos politicos

O sistema partidario brasileiro funcionava em regime bipartidario até a abertura
politica. Com o novo governo democratico em 1985, o presidente JoséSarney (PMDB)
implementa diversas medidas que alteram o sistema partidario, tais como: emenda
constitucional restabelece a elei¢ao direta, concede direito de voto para os analfabetos
e diminui a exigéncia para registro de novos partidos politicos. Com isso, surgem 23
novas legendas — Partido da Frente Liberal (PFL), Partido Democrata Cristdo (PDC),
Partido Liberal (PL), entre outros. E voltam a legalidade os partidos comunistas —
Partido Comunista Brasileiro (PCB), Partido Comunista do Brasil (PcdoB), Partido
Socialista Brasileiro (PSB), tornando o regime politico brasileiro multipartidario,
fragmentando o poder politico em diversas legendas partidarias.

No Brasil, houve alternéncia de partido politico no poder ao longo do tempo que
compreende a andlise da pesquisa, iniciando o periodo de redemocratizacdo com o
PMDB, em seguida o PRN vencendo as elei¢cdes e sendo substituido pelo PMDB. Em
meados da década de 90, o PSDB vence as elei¢des e fica por dois mandados, tendo
em vista a aprovacao da reeleicdo. No inicio dos anos 2000, um partido considerado
de esquerda vence as elei¢cbes, o PT. Além da alternancia partidaria no poder ser uma
caracteristica de democracias com grau significativo de estabilidade, também pode

significar a mudanca de discurso e foco em uma carteira diferente de politicas. Um
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outro ponto relevante: a mudanca de partido politico no poder pode trazer consigo a
mudanca de agenda. Mas, no Brasil o que se viu foi uma agenda de continuidade com
poucas inflexdes e muitas reformas lideradas pelo poder Executivo. Assim, em que
medida os partidos importam para o estabelecimento da agenda?

Conforme Lemes (2012), a montagem da agenda legislativa, na Camara dos
Deputados, passa pela decisdo dos lideres partidarios. Os acordos formulados junto
aos lideres dos partidos € que permitem a apreciacdo das matérias no plenario da
Camara. As reunifes do Colégio de Lideres geralmente acontecem semanalmente,
nas tergas ou quartas-feiras, antes do inicio da Ordem do Dia das sessfes ordinarias
da Camara dos Deputados. Nestas reunides, os lideres e o presidente da Camara
tratam das matérias que estdo prontas para a pauta do Plenario, bem como dos
assuntos referentes ao funcionamento da Camara. Os lideres trazem a posi¢cdo dos
seus liderados e auxiliam o presidente da Camara na escolha das matérias que
deverdo contar na Ordem do Dia para deliberacdo dos deputados. O lider do governo
costuma tomar assento ao lado do presidente da Camara e sua opinido sobre cada
ponto tratado na reunido exerce grande influéncia quanto a decisdo tomada pelos
demais lideres dos partidos da base do governo. Geralmente, o presidente pede para
o lider do governo manifestar qual é a posicao do Executivo sobre o tema tratado na
reunido. Os préprios lideres dos partidos de oposicao costumam ouvir com bastante
atencdo o que diz o lider do governo. Depois de serem ouvidos varios lideres, o
presidente da Camara expde a conclusdo sobre o tema negociado e anuncia as
matérias que deverdo ser objeto de deliberacdo naquela semana. Em resumo, nas
reunides do Colégio de Lideres a palavra do lider do governo, por geralmente refletir
a posicao do Executivo, tem grande apelo na deciséo dos lideres da base governista.
Isso demonstra o poder do Executivo em influenciar na montagem da agenda do
Legislativo. Além da pauta discutida em regime coletivo, os partidos politicos se
diferenciam por sua agenda propria, que delineia sua identidade e sua posicéo no
espectro de direita, centro e esquerda. A agenda legislativa ndo sera foco deste
trabalho, sendo somente a agenda do Executivo federal.

Assim, Franco aborda a condicdo da pobreza como um tema estratégico para
o governo. Neste sentido, para Franco (2000:8), a pobreza brasileira como
insuficiéncia de desenvolvimento, econdmico por certo, mas, sobretudo humano e
social, constitui-se em um desafio que ndo pode ser superado no curto prazo. E um

desafio que exige um entendimento estratégico nacional sobre uma agenda de
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prioridades, medidas, instrumentos e procedimentos, que deve ser mantida por cima
das divergéncias de cunho politico-partidario. Além disso, exige folego suficiente para
garantir a continuidade das politicas e programas de longo prazo, para além da
duracdo dos mandatos dos atuais e dos proximos governantes. De acordo com
Tsebelis (2009:22), politicos ou partidos politicos sdo substituidos em seus mandatos,
quando os projetos que propdem conduzem a resultados indesejaveis ou quando ndo
aplicam as medidas que prometeram antes de uma eleicdo. Dai justifique o
comportamento de alguns governos em manter a agenda, evitando o risco de
Insucesso.

Com isso, a agenda criada ainda no governo de Getulio Vargas,
institucionalizando-se ao longo do tempo, pode ser traduzida pelas acbes
implementadas pela LBA, focada na distribuicdo de alimentos, seguida pelos demais
governos que sucederam Vargas, inclusive nos governos militares. Ao assumir o
governo em 1985, José Sarney lanca o Programa do Leite, que também optou pela
continuidade da politica de distribuicdo de alimentos como forma de combater a
pobreza. As sucessivas secas no Nordeste eram utilizadas como justificativa para a
manutencao dessa agenda, sendo ainda implementados programas complementares
como a oferta de vagas de trabalho nas areas rurais a fim de gerar renda temporaria
para as pessoas em situacdo de pobreza. O governo de Fernando Collor de Mello
tentou por fim na agenda de distribuicdo de alimentos, mas devido a presséo social e
ainda o contexto de fome no pais, a politica foi mantida, tendo como principal
executora a LBA, gerida pela primeira dama. Com o afastamento do presidente
Fernando Collor, assume Itamar Franco, que altera os atores sociais envolvidos na
luta contra a pobreza, envolvendo fortemente as organizagbes da sociedade. A
distribuicdo de alimentos ganha escala e a luta contra a fome se transforma em
agenda nacional.

A estabilidade econbmica, alcancada ainda no governo de Itamar Franco, e
consolidada no governo de Fernando Henrique Cardoso, consegue imprimir uma
expansdo das politicas de combate & pobreza, diversificando entre a distribuicdo de
alimentos e transferéncia de renda. Com isso, as politicas de combate a pobreza que
temos hoje em vigor no Brasil, no modelo de transferéncia de renda, foram criadas
pelo governo do PSDB, mas somente receberam um tratamento estratégico em
termos de gerenciamento centralizado em um ministério especifico, orcamento e

expansao no numero de beneficiarios no governo do PT, com Lula.
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Além disso, o Fundo de Combate a Pobreza, que foi responsavel até ha pouco
tempo pelo financiamento dos programas de transferéncia de renda, foi fruto de uma
proposta de um parlamentar pertencente ao PFL/DEM, partido reconhecido como de
direita no espectro partidario. De modo que a agenda parece perpassar os partidos
sem sofrer significativas altera¢des de ordem ideoldgica.

Com isso, tendemos a acreditar que todos os partidos politicos possuem
potencialpoder para propor uma agenda de politicas de combate a pobreza, ja que
essa politica é capaz de mobilizar pessoas e votos. O desafio écriar politicas de
Estado, livres da influéncia politica-partidaria que busca meramente maximizar as
possibilidades de obter voto a cada dois anos, quando ocorrem as eleicdes. No
entanto, a tematica da pobreza parece ter se transformado, ao longo do tempo, em
um projeto de poder, que continuara a existir de forma independente do partido politico
gue assuma o poder Executivo sem a ambicdo de reavaliar e complexificar em sua
amplitude, podendo abarcar valores que véo além do acesso a bens ou da ampliacao
de renda monetaria. Este fato pode ser explicado a partir dos elevados custos politicos

envolvidos no sentido de reverter a agenda social, tornando-a uma acao pouco viavel.

Orcamento publico e os gastos sociais

O orcamento publico é uma ferramenta da administracdo publica que torna
possivel observar as preferéncias dos governos por determinadas politicas conforme
a disponibilidade de recursos por area. Sabendo que 0s recursos sao finitos, a opcao
de planejar gastos em uma area, compromete as demais. Com isso, para sabermos
qgual governo inseriu 0 combate a pobreza na sua agenda estratégica, iremos
comparar 0os gastos com as politicas sociais, em um esfor¢co de apresentar dados que
compreendam o periodo de estudo, que se inicia no governo de José Sarney (PMDB)
em 1985 e encerra no governo de Luiz In&cio Lula da Silva (PT) em 2010.

Para Satyro (2006:57;58), o gasto social € largamente utilizado em pesquisas
explicativas dessas politicas como proxy de politicas sociais. Assim, 0 gasto social &
o principal indicador do esforgco de um governo no que se refere as politicas sociais.
Com isso, tem-se aprofundado o conhecimento sobre o impacto dos fatores politico-
institucionais nas politicas sociais com o desenvolvimento de uma agenda dentro da

Ciéncia Politica. Sendo que, no Brasil, isso ocorre mais marcadamente no periodo
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p6s-Constituicdo de 1988. Foi também na Constituicdo que o gasto com as politicas
sociais foi determinado e ganhou forca de lei.

O orcamento € lembrado por Boschetti (2009 apud SILVA, 2012:95-96) em
termos de financiamento, a seguridade social € paga por meio das contribuicées dos
empregadores e dos trabalhadores sobre a folha de salario, o que torna o
financiamento regressivo, uma vez que se sustenta nos rendimentos do trabalho.
Ainda Boschetti (2003; 2006 apud SILVA, 2012) revela que, no que tange ao destino
dos 96 recursos da seguridade social, em média, 60% ¢é alocado na previdéncia social,
a saude usufrui de 14% e a assisténcia social conta com 6%. Com efeito, a analise
orcamentéria indica que as trés politicas de seguridade social absorvem em média

80% dos recursos.

Atores técnicos e politicos

Na formacéo da agenda, os atores ganham relevancia por serem os tomadores
de decisdo. Assim, variaveis como quantidade de atores e suas preferéncias séo
importantes para a andlise de como a agenda é definida. Partindo do principio que os
atores — politicos e técnicos - sao racionais e agem para maximizar seus ganhos
(TSEBELIS, 2009; McCUBBINS; THIES, 1996), elaborando estratégias para
antecipar-se aos demais atores numa competicao por poder, para ocupar espacos de
decisédo e comando, constituindo-se um ator com poder de veto.

Assim, a burocracia técnica ou atores técnicos podem ser entendidos como as
pessoas que trabalham na administracéo publica direta que foram recrutadas a partir
de um regime hibrido — meritocratico ou indicacéo politica, para exercer altos cargos
da gestdo publica, ligados diretamente a elaboracdo/definicdo de politicas
(BRESSER, 2008; ALBROW, 1970). Os atores politicos sado considerados os
parlamentares (Camara e Senado Federal), ministros e Presidente da Republica
(Poder Executivo Federal). Para Tsebelis (2009:24), os resultados especificos sao
produtos das instituicdes dominantes e das preferéncias dos atores envolvidos. Assim,
as instituicbes sdo como conchas, e os resultados especificos que produzem
dependem dos atores que as ocupam.

Em relagdo ao atores, Kingdon os diferencia, criando duas categorias. A
primeira ele chama de “atores visiveis” e “participantes invisiveis”, no qual ele inclui

midia, grupos de interesse, partidos e publico em geral. Nos atores visiveis estdo o
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presidente e os indicados por ele. Os atores indicados pelo presidente séo relevantes
na determinacdo da agenda no processo de difusdo de ideias que nao
necessariamente sao suas.

Para Kingdon (2003), os servidores de carreira desempenham uma funcao
importante na especificacao de alternativas de agdo. Tendo em vista as prerrogativas
da funcdo, como: longevidade, expertise adquirida com o tempo de trabalho, as
relacBes construidas com o Congresso e com 0s grupos de interesse.Neste sentido,
Tsebelis (2009:157) afirma que, quando ha uma crise do gabinete, certos ministros
mudam, ou 0S mesmos ministros sao trocados de postos, mas nenhum servidor
publico é deslocado e a administracédo cotidiana continua sem interrupcao.

Em sintese, dadas as condicfes politicas, econdmicas, sociais - 0s atores
importam - e condicionam o0 comportamento das instituicdes. Assim, uma conjuncao
de fatores torna propicia a entrada de alguns temas na agenda de politicas de
combate a pobreza, ganhando carater estratégico para os governos foco deste
estudo. Segundo Tsebelis (2009:61),a importancia do processo de formulacdo da

agenda diminui a medida que a estabilidade deciséria aumenta.

2.3 ANALISE DA AGENDA: ESCOLHA TEORICA

A Teoria de Equilibrio Pontuado de Baumgartner e Jones (1991; 2009; 2011)
pode ajudar a explicar o processo de continuidade das politicas de combate a pobreza
ao longo do tempo no Brasil. Com isso, os autores Baumgartner e Jones (1991)
afirmam que existem politicas que permanecem estaveis por um longo periodo de
tempo, e que em curtos momentos sofrem rupturas que operam mudancas. Ambos os
comportamentos podem ter a mesma fonte do processo de mudanca. No caso das
politicas de combate a pobreza no Brasil, esse comportamento pode ser identificado
no inicio dos governos, notadamente nas gestdes de Fernando Henrique Cardoso
(PMDB) e Luiz In4cio Lula da Silva (PT).

A afirmativa acima provoca a seguinte indagacao: o que explica a existéncia de
incrementalismo de politicas em determinadas gestdes e outras ndo? Segundo Wood
(2006), os politicos precisam de um grau de envolvimento alto, para que possam
gastar seu capital politico em prol ou defesa de uma tematica ou questdo no
congresso, e com isso alterarem a politica. Partindo desta logica, o Executivo
brasileiro, locus preferencial de formulacdo da agenda das politicas de combate a
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pobreza, parece elaborar uma agenda baseada nas preferéncias dos atores com
poder de veto, aumentando assim a possibilidade de gerar consensos. Com isso, para
Jones e Baumgartner (2012) o Modelo de Equilibrio Pontuadoé fundamentado numa
ideia de racionalidade limitada, onde as decisdes dos atores e governos sao baseadas
em escolhas que tentam maximizar seus ganhos, sendo essas escolhas orientadas
por informacgdes. Ja a decisdo de dar atencéo para um assunto e outro ndo pode ser
baseada na emocéo, dai os limites da racionalidade no processo de tomada de
decisao pelos formuladores de politicas. Baumgartner et al (2009) explicam ainda que
0s governos se deparam o tempo todo com problemas, uns mais sérios que outros. E
esses problemas entram no processo da tomada de deciséo (inputs) e saem desse
processo (outputs) no formato de leis, programas e orcamentos. Com isso, a
montagem da agenda governamental é fortemente influenciada pelos inputs.

Neste sentido, Jordan (2003:345) explica que o governo decide,
estrategicamente, por agendas que operem pequenas mudancas, que ndo chamem
muita atencdo dos atores com poder de veto, evitando atrair oposicédo e deixando
espaco para as negociacdes. Jones et al (1999) ja alertavam que em situacdo de
governo dividido, a volatilidade diminui, pois as acdes acontecem em ritmo lento. E
quando as preferéncias dos atores envolvidos na determinacdo da agenda se
afastam, cria-se um ambiente de estabilidade decisoria, dificultando executar as
mudancas (TSEBELIS, 2009), contribuindo para a manutencdo da agenda e pela sua
continuidade no tempo.

O processo de formacao da agenda é basicamente um processo decisorio.
Sendo assim, como 0s governos tomam decisdo sobre a agenda? A formacao de
consensos em torno de uma determinada ideia ou politica é essencial para que ela
ascenda e entre na agenda governamental. Para Formiga (2006) a agenda setting
pode ser entendida como um processo de prover conhecimento de um determinado
tema ao receptor e construir uma hierarquizagdo tematica por prioridades ou impor
uma abordagem especifica ao fato.

Com isso, Jones e Baumgartner (2012:4) acreditam que o Modelo de Equilibrio
Pontuado é uma teoria de dindmica politica, com foco nos mecanismos que levam a
mudanca politica, tentando detalhar esses mecanismos.Assim, para a definicdo da
agenda é preciso dar um passo para tras no processo, olhando para as escolhas de
temas que se tornam a municdo para o conflito politico. Ao olharmos as questdes por

um longo periodo de tempo, podemos observar mudancas nos padroes de atencao, e
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ndo apenas a selecdo de solugbes. Portanto, mais do que qualquer outra diferenca,
esta explica como a abordagem dindmica da politica difere das abordagens baseadas
em preferéncias para o estudo das instituicbes politicas. Dinamicas estdo no centro
do modelo, e ndo na variacdo transversal como afirmam Jones e Baumgartner
(2012:6).

A dinamica pode ser representada pelo movimento da oposi¢cado. Sabendo que
a oposicado ndo tem poder para estabelecer sozinha a agenda dos formuladores de
politicas, mas podem influenciar o partido do governo a estabelecer na agenda as
questdes que séo de seu interesse como afirmam Jones e Baumgartner (2012:12),
principalmente se correspondem a uma agenda nacional.

Ainda para Jones e Baumgartner (2005), o incrementalismo implica que a
escolha politica, em um tempo particular, seja um ajuste marginal a partir de uma
escolha politica prévia, onde as a¢cfes ndo sdo tomadas no campo da irracionalidade.
Sendo assim, 0s governos agem racionalmente, buscando atingir os seus objetivos
prévios, outrora estabelecidos no programa de governo ou mesmo negociados
durante a campanha politica. J4 o papel dos atores € buscar maximizar seus ganhos
com o minimo de conflito, fazendo calculos sobre qual é o melhor momento para
implementar mudangas na agenda (GOODWIN, 1997) ou mesmo para manté-Ila.

Para Scott e Baumgartner (2006), o Modelo de Equilibrio Pontuado é marcado
por mudancas rapidas, que sdo exemplificadas da seguinte forma: terremotos que
acontecem sem aviso prévio e que mudam as estruturas em um curto espaco de
tempo. Assim, o equilibrio pontuado ocorre em duas situacées como relata John
(2003). A primeira pode ser vista como uma mudanga na agenda a partir de um ponto
meédio ou como uma leptokurtotic distribuition, onde se percebe uma forte alteracao
em um ponto especifico, como uma varigdo pontual numa distribuicdo normal, como

mostra a figura abaixo:

Figura 1 — leptokurtotic distribuition baseado no Modelo de Equilibrio Pontuado de

Baumgartner e Jones
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Source: barnard.edu

A segunda situacdo € quando ocorre uma mudanca politica, tornando
necessario se pactuar um equilibrio necessario para a governabilidade. Com isso, 0
regime politico importa. A vontade politica sofre forte influéncia do tipo de regime —
democrético ou autoritario — na determinacdo das ferramentas que serdo utilizadas,
se 0 convencimento ou a forca — para obter os resultados politicos como informa Post
(2010). Em regimes autoritarios a vontade politica € sinbnimo da vontade do ditador.
Porém, Post et al (2010:656) ponderam que a vontade politica € mais que a traducéo
das preferéncias individuais do governo. Além disso, a vontade politica tem forte
influéncia do cenério, da conjuntura. Sendo sensivel a agregacdo de preferéncias
coletivas, mudancas institucionais e normas locais, sofrendo variacdes conforme o0s
problemas, solucdes, lugares e tempo.

Post et al (2010:658), definem a vontade politica como um conceito
multifacetado, composto por varios outros subconceitos, sendo assim um conceito
complexo. Neste sentido, os subconceitos possuem trés categorias. A primeira é a
distribuicdo de preferéncias. Neste caso, as preferéncias das elites séo
particularmente importantes. A segunda categoria é a autoridade, capacidade,
legitimidade dos formuladores chave de deciséo ou reformadores. A terceira categoria
€ 0 compromisso com as preferéncias. A auséncia de preferéncias sinceras em torno
de reformas podem enfraquecer a vontade politica, sendo facilmente ignoradas. Por
isso, Scott e Baumgartner (2006) orientam sua pesquisa em busca de responder como
0 processo cognitivo humano interage com instituicées politicas para produzir longos
periodos de estabilidade politica que sdo pontuadas por mudancas infrequentes.

Jones e Baumgartner (2005), alertam que o Modelo de Equilibrio Pontuado se
baseia em dinamicas, que por sua vez sdo baseadas na alocacéo de atencao politica

para os topicos politicos e na forma que sistemas politicos processam a informacao,
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determinando o que entra ou ndo na agenda. Nesta direcdo, Downs (1972) reforca
para o processo dinamico onde muitos problemas, especialmente certo tipo de
problema social, aparecem e desaparecem da agenda publica rapidamente. Este
movimento pode ser provocado pela auséncia de consenso. Assim, Post et al
(2010:663) afirmam que diferentes visbes de um problema, sugerem
fundamentalmente, diferentes solugdes. E com isso, cria mais dificuldades para operar
mudangas como pensa Tsebelis (2009) em sua teoria sobre veto players e a
estabilidade decisoria.

Uma outra variavel utilizada no Modelo de Equilibrio Pontuado é o orgamento
dos governos. Tendo em vista que o orcamento pode ser utilizado como uma proxy
para identificar o grau de envolvimento e vontade politica com determinada politica.
Assim, para Jones et al (1999:1324), as mudangas no orgamento e nos programas
obedecem as mudancas ocorridas em ambientes enddgenos e exdgenos, onde
algumas podem desencadear mudancas e outras podem contribuir para a
estabilidade. Ainda Jones et al(1999:1332), afirmam que a volatilidade do orgamento
aumenta em areas de governo dividido e diminui durante o periodo de governo
unificado. Os autores sugerem que o discurso politico causa aumento na volatilidade
do orcamento. As variaveis utilizadas foram: o percentual de a¢des publicas vetadas
pelo presidente e a polarizacdo partidaria dentro do congresso. As mudancas no
orcamento ndo sao atribuidas ao incrementalismo, mas ao equilibrio pontuado que
muda as regras e cria uma alteracdo na curva de distribuicdo normal dos
recursos.Para Post et al (2010:654),a vontade politica é interpretada como uma
deciséo de agir, € o governo em acgéao, fazendo politica publica. A auséncia de acao é
portanto, uma caracteristica da falta de vontade politica com determinada tematica,
excluindo-a da agenda de politicas.

Para Rose e Baumgartner (2013), € possivel entender o gasto com pobreza
como um processo inercial que afeta o tamanho da economia, a severidade do
problema e as conversas coletivas sobre os pobres. A visdo que a sociedade tem
sobre determinado problema e o grau de atencao dispensado pode gerar feedbacks
para o0 governo, auxiliando-o na tomada de decisao. O feedback positivo descrito na
teoria de Jones e Baumgartner (2012) poderia ser também entendida como as
pesquisas que avaliam o desempenho dos presidentes, criando indices de aceitagao,

constituindo-se assim numa proxy para o feedback positivo.
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Em termos de limitagdes do modelo explicativo, Jones e Baumgartner (2005),
explicam que o equilibrio pontuado é uma alternativa vidvel para o incrementalismo.
Porém, o equilibrio pontuado foi desenvolvido para explicar os subsistemas politicos
e com isso, ndo serve como um modelo completo de escolha politica no mesmo
caminho que o incrementalismo serviu.John (2003), critica a limitagéo de cada teoria,
onde elas ndo conseguem provar as causas das mudancgas nas politicas publicas,
apresentando problemas para explicar o que realmente importa para gerar as
mudancas e em apontar as variaveis que as determinam. Ainda John (2003:488-489)
reforca que no Modelo de Equilibrio Pontuado uma ideia pode ganhar a atencéo e
guando isso acontece, essa ideia ganha espaco na agenda e se estabelece, sem que
ninguém possa para-la. Assim, o modelo se assemelha com os estudos de Kingdon,
onde varias ideias competem entre sim para ascenderem a agenda estratégica de
governo, mas somente uma consegue chegar la. A explicacdo é que essa ideia
certamente atenderd os requisitos estabelecidos, como a aplicabilidade ou viabilidade
para aquele tempo politico. O tempo politico pode ser entendido como uma mudanca
no sistema partidario, uma crise econémica, uma mudanca do partido politico no poder
ou ainda a expresséao de novas politicas na arena decisoéria.

Ainda na visao de John (2003), o limite do Modelo de Equilibrio Pontuado é ndo
conseguir responder as seguintes perguntas: até que ponto o fatores externos
influenciam na tomada de decisdo? Em qual ponto da “alteracdo da curva” comeca a
emergir a mudanca pontual das politicas? O que o Modelo de Equilibrio Pontuado nos
diz sobre o tipo de politicas que emergem a partir do pacto ou o modelo somente
guantifica estas politicas? O que pensam 0s atores que tomam as decisfes para a
formulacéo da agenda? E o que veremos a seguir.

O caréter de continuidade das politicas de combate a pobreza e a visdo dos

atores sera tratado no capitulo 4. A seguir analisaremos a importancia da burocracia
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na formulacdo da agenda de combate a pobreza no Brasil, como uma hipétese
explicativa para a manutencdo da agenda.
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3 A BUROCRACIA IMPORTA NA FORMULACAO DA AGENDA DE POLITICAS

A burocracia é uma das partes mais importantes do processo de formulacao
das politicas publicas. E a burocracia quem operacionaliza a maquina publica, seja
sob a orientacdo politica, seja sob a orientacdo das regras e estatutos que podem
definir a acdo. Por estas caracteristicas, detém poder para decidir sobre a
continuidade ou ndo de uma determinada agenda de politicas.

Entender seu funcionamento, suas preferéncias e como se articulam para
formular a agenda de politicas de combate a pobreza é o foco deste capitulo. Para
tanto, torna-se necessario compreender seu significado e resgatar as escolhas dos
governos no passado e identificar o quanto as acfes passadas condicionam e
influenciam as decisdes da burocracia na manutencéo da agenda governamental.

Muitos conceitos e tipologias foram elaborados para definir a chamada
burocracia moderna. Para Schneider (1994), os burocratas sdo todos os que
trabalham nos principais cargos de governo, desenvolvendo fungdes estratégicas. Na
visdo de Bresser-Pereira (1998), os burocratas ou tecnocratas, cujo poder tem como
base a técnica, sdo ambiciosos, bem preparados tecnicamente, havendo estudado
nas melhores universidades e recebem salarios elevados. Peters (1995:342) define
burocracia como os representantes legitimos do Estado, com poder para formular
acfes e negociar recursos para a manutencdo de sua existéncia e para a
operacionalizacdo dos seus planos. Ja para Cardoso (1975:17), a burocracia é uma
forca que, no sistema capitalista, esta subordinada socialmente a circulos que
decidem os objetivos basicos. Neste sentido, Martins (1985:36) define a burocracia
como fruto ou resultado da expansao do Estado capitalista, que requer profissionais
com alto grau de conhecimento para executar o planejamento capitalista. Esta
pesquisa leva em consideracdo o conceito de Burocracia elaborado por Loureiro et al
(2010:79), que define a burocracia como composta por ocupantes dos cargos de alto
escaldo ou de direcdo dos oOrgdos da administracdo direta e indireta do Poder
Executivo. Eles tanto podem ser funcionarios publicos de carreira quanto profissionais
de fora do setor publico que exercem temporariamente atividades de direcdo nos
orgdos governamentais. A analise das autoras parte de duas vertentes distintas, que
buscam a explicacdo da burocracia no processo de deciséo das politicas e que podem

ser identificadas na seguinte citacao:
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Podemos classificar os estudos em duas vertentes analiticas. A primeira
tributaria das discussGes marxistas que aborda a burocracia pelo angulo do
carater de classe do Estado e enfatiza processos de transformacdes
macroestruturais por que passou a sociedade brasileira a partir da década de
1930 e que levaram a centralizacdo do poder no Executivo federal e a
expansdo do aparato estatal e da burocracia publica. A segunda privilegia o
estudo da burocracia pelo prisma de seus vinculos com as instituicdes politicas
e 0 seu tema central pode ser sintetizado na discusséo a respeito do dilema
entre insulamento burocratico ou clientelismo/patronagem (LOUREIRO et al,
2010:77-78).

De acordo com Weber (1966:26), a administracdo burocrética significa,
fundamentalmente, o exercicio da dominacdo baseado no saber. Esse € o traco que
a torna especificamente racional. Portanto, o saber € o produto da luta pelo poder.
Neste sentido, Bresser-Pereira (2007:10) aponta que as camadas altas dos grupos
que formam a burocracia podem ser denominadas de “alta burocracia publica” ou
“burocracia politica”. Incluem-se os consultores na burocracia publica, porque eles
sdo, geralmente, ex-funcionarios que desempenham papel importante na definicdo
das estratégias organizacionais e administrativas do aparelho do Estado, constituindo
parte da comunidade de gestores publicos. Consideram-se ainda os politicos, porque,
por um lado - embora eles tenham, com frequéncia, origem burguesa e, mais
recentemente, também origem trabalhadora - quando s&do bem-sucedidos,
profissionalizam-se, e a maior parte dos seus rendimentos passa a derivar do Estado.
Também, porque, por outro lado, os altos burocratas nao eleitos desempenham
papéis politicos.

Segundo Dortier (2010), o conceito de burocracia entrou na sociologia no inicio
do século XX, na época em que se forjam na Europa as grandes administracdes do
Estado (0 mundo dos funcionarios), e também os sistemas de gestdo das grandes
empresas privadas e a burocracia dos grandes partidos de massa. Para Albrow
(1970), a burocracia esta carregada de sentidos, por vezes, contraditorios. Assim, a
burocracia para alguns é sindnimo de eficiéncia e para outros significa morosidade.

Cardoso (1975:182) aponta para o risco de cooptacdo da burocracia por
agentes do capital privado que agem como anéis de influéncia entre o campo da
burocracia privada e publica. Nesta direcéo, Loureiro et al (2010:88) pensam que 0s
aneéis burocraticos sao instrumentos politicos menos estaveis e mais ageis que 0s
partidos politicos, pois sdo circulos de informacdo e pressdo que permitem a

articulacéao entre setores do Estado e setores das classes sociais. Ja para Abrucio et
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al (2010:51), o exemplo dos anéis burocraticos revela que a protecdo autoritaria da
tecnocracia ndo necessariamente afasta o Estado do patrimonialismo, uma vez que
0s interesses privados relacionam-se nessa arena com a burocracia sem o menor
controle publico. Isso possibilita o favorecimento de determinados setores
econdmicos, o tréfico de interesses e, no limite, a corrupcado. Nada mais distante de
um processo de modernizacdo da administracdo publica, dai deriva a necessidade de
controles. Cardoso (1975:183) argumenta sobre o tamanho do desafio do Estado em
estabelecer controles que minimizem os desvios de conduta e as incertezas inerentes
ao poder presente na seguinte citagcdo: “como organizar o poder, como selecionar
quadros para tornar possivel combinar a cooptagdo com a representacao, como definir
as regras de governo, sao problemas que ndo podem ser deduzidos do carater do
Estado. Este condiciona os parametros, mas ndo determina as combinacfes
possiveis”, entdo, quem determina? Este € um dos desafios.

Ao pensarmos em uma burocracia que pode ao mesmo tempo ser hibrida, ao
apresentar caracteristicas técnicas e politicas, e ter um grau de autonomia suficiente
para decidir sobre a agenda de politicas, faz-se necessario entender a constituicao
enquanto corpo pensante do Estado e dos governos. Com isso, € importante fazer
uma digressao para entender os fatos politicos do periodo estudado. Assim, vamos
para o nascedouro das politicas de combate a pobreza, no governo Vargas e para o

inicio da formacéo da burocracia como a conhecemos hoje.

3.1 BUROCRACIA NO BRASIL: NOS TEMPOS MODERNOS DE 1930 A 1985

Em 1930, ocorre a Revolugéo Civil-militar com a deposi¢cdo do governo oriundo
de uma concertacdo politica entre Sdo Paulo e Minas Gerais (chamada Republica
Café com Leite), pondo fim a chamada Republica Velha. Com isso, ascendem ao
poder novas liderancas regionais com maior peso dos Estados de Minas Gerais,
Paraiba e Rio Grande do Sul sob a influéncia de Getulio Vargas, que assume o
governo. Para Abrucio et al (2010:36-37), o modelo varguista foi a primeira estrutura
weberiana destinada a produzir politicas publicas de larga escala. Além disso, criou-
se uma burocracia, a um sé tempo, voltada ao desenvolvimento, institucionalmente
ligada ao mérito e ao universalismo. A experiéncia de Getulio Vargas em outros
governos subnacionais e, pelo fato de ter sido ministro da Fazenda em meados da

década de 1920, possibilitou a formacdo de um pensamento que o papel do Estado
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deveria mudar, e isso necessitaria de uma burocracia forte e profissionalizada. Assim,
tivemos ao longo de nossa historia dois chefes do Executivo que assumiram antes
uma funcdo tecnocratica no ministério da Fazenda e que buscaram implementar
mudancas na burocracia publica. O primeiro foi Getulio Vargas com a criagdo do
DASP e em segundo Fernando Henrique Cardoso com a criacdo do MARE
(BRESSER-PEREIRA, 2008).

O regime varguista foi permeado pelo autoritarismo e centralidade do poder na
pessoa do presidente. Gouvéa (1994:73) lembra que, em momentos de crise ou em
regimes autoritarios, o que se observa € a autoproclamacdo da burocracia como
representante do interesse publico, que se equipa com recursos politicos para
enfrentar toda sorte de ‘inimigos’ (grupos privados, politicos, Legislativo, corporagdes
do proprio aparelho do Estado, entre outros). Neste sentido, a atuacédo da burocracia
terd um maior ou menor destaque, conforme a abertura dos ocupantes temporarios
dos cargos do Governo ou pelas liderangas do Legislativo. Portanto, as situagdes ndo
democraticas tendem a aumentar a autonomia de acao da burocracia.

Na democracia, os atores que formulam as politicas tém uma maior
proximidade com a sociedade, diminuindo o afastamento da burocracia, com a criacédo
de espacos de prestacao de contas, de tomada de deciséo participativa. Enfim, novos
elementos sdo inseridos para evitar o insulamento. Na préatica, ainda é possivel
observar a fortaleza da burocracia, por constituir-se em um ator com poder para
apresentar as propostas técnicas diante de grupos que detém apenas ideias
abstratas, sem conhecimento dos recursos disponiveis para a futura implementacéo
da politica. Com isso, a burocracia conquista seu espaco, baseada muitas vezes, na
assimetria de informacdes. Nem sempre seguindo 0s regulamentos e regras, mas as
suas preferéncias pessoais e/ou partidarias.

Campello de Souza (1990:173) aponta que a democracia, por si, ndo garante
a descentralizacdo do poder entre os multiplos atores. Ao analisar o Brasil no periodo
de 1930 a 1964, a autora percebeu uma forte centralizacdo do poder no Executivo,
limitando a participacéo do Legislativo na formulagéo de politicas. Campello de Souza
ressalta ainda a continuidade do modus operandi no periodo de mudanca do Estado
Novo (periodo ditatorial sem partidos politicos) para a democracia, quando os partidos
politicos ndo participaram do processo de formulacdo, que é uma area especifica dos
técnicos da burocracia institucionalizada com o DASP. A autora lembra dois fatores

responsaveis por manter os partidos politicos a margem do processo de formulagéo
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das politicas. O primeiro € o fator ideoldgico presente no Estado Novo, onde Getulio
Vargas, como chefe do Executivo Federal, proclamava que seu governo néao precisava
de partidos politicos, precisava somente do povo e somente ao povo devia satisfacao

sobre suas acoes.

O governo iniciado nos anos 30, com o desmantelamento da velha ordem, ndo
ultrapassou os limites de uma modernizacdo conservadora, sem qualquer
reformulacgdo radical da estrutura sécio-econdmica existente. Encaixavam-se
no sistema politico novos grupos e interesses, devidamente cooptados e
burocratizados (CAMPELLO DE SOUZA, 1990:85).

Com o fim do Estado Novo, Dutra assume a presidéncia do Brasil. O ensaio da
democracia poOs-periodo autoritario foi governado por um militar que participou do
Estado Novo de Vargas como ministro da Guerra. O equivalente hoje ao ministro da
Defesa, apontando para um certo continuismo da agenda de politicas. Dutra ficou no
governo durante o periodo de 1946 a 1951, governando o Brasil com 10 ministérios e
dando os primeiros passos para uma gestao publica planejada com a criagdo do Plano
SALTE (saude, alimentacéo, transportes e energia) e a Comissao Mista Brasil-EUA
para o desenvolvimento (LAFER, 2002).

O cenério politico sofreu mudangas, mas a continuidade foi sua principal
caracteristica no que tange a elaboracdo da agenda de politicas, com a manutencao
da agenda de Vargas. As decisdes eram concentradas em um pequeno grupo
pertencente aos dois principais partidos politicos PSD e UDN, que pareciam agir com
total autonomia dos partidos, demonstrando alto grau de indisciplina partidaria,
reforcando ainda a ideia de Getulio Vargas sobre a pouca importancia do sistema
partidario e o forte personalismo. Para Loureiro et al (2010:91), como os partidos
politicos ndo puderam consolidar sua funcdo governativa de elaboragéo e defesa de
projetos de governo, os burocratas desempenhariam nas arenas de decisao o papel
que os partidos ndo exerceram. De modo que é possivel afirmar que os partidos
politicos no periodo pds Estado Novo eram instrumentalizados por um pequeno grupo
dominante, remetendo os partidos a uma funcgéo cartorial.

Peters (1995:338) vai além da analise onde os partidos politicos perdem
espaco para influenciar sobre as politicas e argumenta sobre a possibilidade de o
partido politico definir a burocracia publica, os formuladores das politicas. Com isso,
o autor demonstra que, na maior parte dos sistemas politicos contemporaneos, o

impacto direto dos interesses partidarios sobre a burocracia tem sido limitado
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porvarios instrumentos estruturais. O mais importante desses instrumentos é a
institucionalizacdo do sistema de recrutamento por meritocracia, de modo que 0s
partidos ndo podem impor grandes mudancas de pessoal, guando mudam os partidos
governantes. A inovacdo encontrada € o uso de duas burocracias, sendo uma
pertencente ao partido e formada pelos critérios politicos e a outra pertencente ao
Estado e recrutada pelo sistema meritocratico. Ambas as burocracias séo
responsaveis pela execucdo das politicas publicas. No Brasil, esta inovacdo é
institucionalizada com a criagcdo dos chamados cargos de confianca e gratificacoes,
sendo o mais popular o DAS — cargo de Direcdo e Assessoramento Superior.

Algumas ressalvas sao importantes para entender a complexidade do grupo
gue formula as politicas, uma delas € que o poder ndo é exercido de forma monolitica.
O segundo ponto € a contradicdo e o conflito de interesses entre os atores. O terceiro
ponto € que, mesmo contraditdrios, os interesses se consolidam e se transformam em
politicas. Para Loureiro et al (2010), € importante também perceber que o poder da
burocracia nunca foi usurpado dos politicos, mas foi por eles concedido aos
burocratas, mesmo em regimes autoritarios. O que vale dizer que os politicos, por
mais que reforcem o poder de deciséo de agéncias especificas, sempre mantiveram
a burocracia dependente da autoridade politica.

A burocracia no periodo de 1930 a 1945 ndo conseguiu acabar com a influéncia
de empresarios, agricultores ou mesmo oligarquias politicas na acdo do governo.

Campello de Souza (1990:85) escreve:

A implantacdo de um Estado forte e centralizado significou ndo a
marginalizacdo dos interesses econdémicos dominantes do periodo, mas sim
uma redefinicdo dos canais de acesso e influéncia para a articulacdo de todos
os interesses, velhos ou novos, com o poder central (CAMPELLO DE SOUZA,
1990:85).

Para Nunes (2010), o corporativismo encontrava-se em pleno funcionamento
junto com o antigo clientelismo, quando chega ao fim o Estado Novo e se inicia o
periodo democratico de 1946. De modo que 0s novos partidos criados fizeram uso da
estrutura montada, ndo pondo fim ao clientelismo. Os novos partidos, como reforca
Nunes, renovaram e reforcaram a antiga gramatica clientelista, como € possivel

verificar na tabela abaixo.
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Tabela 1 — Burocracia federal e sua variacao

Estado Novo - Regime

Burocracia Federal Autoritario — 1943

Democracia - 1952 Variacao

N° de Funcionarios concursados 54164 79407 25.243
Extranumerarios 91827 138491 46.664
Total 145.991 217.898 71.907

Fonte: Lafer, 2002. Elaboracao propria.

Com a forte burocratizacdo do governo, monopolizando a formulacdo de
politicas no DASP, os partidos politicos foram obrigados (CAMPELLO DE SOUZA,
1990:174) a gravitar em torno das politicas distributiva e regulatdria, conforme
classificacdo de Lowi (1964). Esta acéo dos partidos os prejudicava na formulacao de
politicas publicas, tendo em vista que diretamente as deslegitimava, associando estas
politicas, quase exclusivamente, ao clientelismo, a corrupcédo e a ineficiéncia. Nesta
direcédo, Loureiro (2010:90) aponta que, devido a generalizacdo do clientelismo no
sistema partidario, o que pode diferenciar os partidos entre si € o grau de clientelismo
gue cada um se alimenta para manter seu eleitorado. Os autores reforcam a ideia que
os partidos fazem do clientelismo uma estratégia de aquisicdo e consolidacdo de
poder, o0 que se torna um obstaculo para sua institucionalizacéo.

O DASP simbolizou a busca da racionalidade e da modernizacdo da
administracdo publica na sua época, como aponta Loureiro et al (2010). Para
Campello de Souza (1990:96), o DASP foi criado em 1938 com a finalidade de realizar
um estudo global do sistema administrativo do pais, a fim que fossem instituidas
mudancas em relacdo a sua economia e eficiéncia, mas na pratica se transformou em

um superministério.

As mudancgas politicos-institucionais iniciadas com a revolugdo de 1930
redundaram na criagdo de uma extensa maquina burocratica ndo controlavel
por um Legislativo ou por qualquer outro organismo representativo da
sociedade (CAMPELLO DE SOUZA, 1990:103).

Em 1950, a l6gica de insulamento da burocracia foi institucionalizada sob a
justificativa de promover o nacional-desenvolvimentismo, de modo que a
administracdo das politicas econdmicas e as decisfes estratégicas foram realizadas
sem a participacdo dos partidos politicos (LOUREIRO et al, 2010:99). Um exemplo
disso foi o Programa de Metas de Juscelino Kubitschek, como escreve Lafer (2002),
onde os auxiliares diretos de JK para a implementagcéo do Programa de Metas, eram
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todos técnicos de alto nivel, experimentados ndo apenas nas tentativas anteriores de
planejamento como também em cargos politicos relevantes.
Bresser-Pereira (2007) aponta os 6rgdos estratégicos que sao insulados e as

areas que recebem caracteristicamente um tratamento clientelistico.

O BNDES, assim como o Banco Central, a Petrobras e alguns outros 6rgéos
orientados para a coordenacdo econfmica, seria a materializacdo da
estratégia de insulamento burocratico que caracteriza o desenvolvimento
econdmico de paises como o Brasil em que a burocracia publica joga um papel
decisivo, mas a democracia nascente obriga os politicos ao exercicio da
pratica do clientelismo. Enquanto os érgaos pertencentes principalmente aos
ministérios sociais sdo objeto de reparticdo politica entre os partidos que
ap6iam o governo e o0s 0Orgdos relacionados com a infra-estrutura séo
relativamente preservados, os 0Orgdos de coordenacdo econdmica sao
insulados do clientelismo (BRESSER-PEREIRA, 2007:18).

Para Abrucio et al (2010), JK valeu-se de sua experiéncia anterior no Governo
de Minas Gerais para conjugar as gramaticas do clientelismo e do insulamento
burocratico, utilizando o primeiro para a manutencéo de sua base de apoio politico e
0 segundo para a formulacdo e execucdo de seu projeto desenvolvimentista. Com
esta estratégia, JK ndo confrontava a burocracia instalada, ainda conseguia atrair
profissionais qualificados para o planejamento dos projetos politicos centrais de seu
governo e mantinha espaco restrito para a manutencao de préticas clientelisticas. O
governo de JK ocorreu durante o periodo de 1956 a 1961 e funcionou com 11
ministérios, sendo que, ao final do governo, o ministério do trabalho, industria e
comeércio foi dividido em dois — o Ministério do Trabalho e o Ministério da Previdéncia
Social. Com esta estrutura, JK implementou o Programa de Metas que era composto
por 31 metas especificas divididas em 5 grupos estratégicos — energia, transporte,
alimentacdo, industria de base e educacgéo. A construcdo de Brasilia era entendida
como a meta principal ou meta sintese.

Cabe ressaltar que, analisando a ideia de afastar a burocracia das pressdes
clientelistas, pode gerar o efeito politico de perda de apoio no Congresso Nacional e
a insatisfacdo de grupos da sociedade, que defendem a transparéncia das ac¢des do
Estado. Por outro lado, a burocracia pode ser hibrida como é possivel identificar no
governo Vargas com o DASP e no governo de JK com a administracédo paralela, com
areas insuladas de um lado e areas abertas a patronagem de outro (LOUREIRO et al,
2010). O segundo problema do insulamento é a restricdo dos atores que participam
da formulag&o das politicas, como lembra Nunes (2010). O afastamento da burocracia



48

exclui, em certa medida, a possibilidade dos partidos politicos, do Congresso e de
grupos da sociedade ajudarem no processo de planejamento das politicas publicas.
O terceiro problema é o excesso de formalismo, como ressalta Abrucio et al (2010:43),
pois ndo so atrapalha na eficiéncia do Estado como também permite que formas
patrimonialistas sejam travestidas de burocracia impessoal, por meio das normas e
procedimentos com camuflagem universal, mas cuja implantagdo é efetivamente
particularista. Um outro ponto negativo do insulamento é lembrado por Helal e Neves
(2010:326), onde afirma que um Estado insulado pode estar excessivamente isolado
da sociedade, o que pode leva-la a ndo colaborar com a implementacéo das politicas
publicas desejadas pela populacdo. Outro problema diz respeito ao risco do
corporativismo: o insulamento burocratico pode tornar a organizagao publica um “ente
egoista”, propiciando aos funcionarios publicos condi¢cdes de utilizar o Estado para
satisfazer seus préprios interesses, e ndo, o interesse publico (SEITZ, 1978).

Crozier (1981:287) argumenta que as burocracias mais antigas ja praticavam o
insulamento. Um exemplo é a Administracdo Publica Francesa que, nos momentos
de crise do Estado, esfor¢cava-se para criar ‘castas’ completamente isoladas, de altos
funcionarios, que costumavam trabalhar de forma separada e longe das pressodes,
garantindo assim o funcionamento do Estado. A diferenca deste grupo se estende ao
processo de recrutamento, de treinamento, de remunerag&do e promogao.

No Brasil, o final do periodo de 1946 a 1964 mostrava ndo sO 0
enfraguecimento do DASP, como também revelavam os limites das estratégias de
insulamento e da administracdo paralela. Abrucio et al (2010:47) e Draibe (1994)
descrevem o periodo de autoritarismo com o golpe militar de 1964 como um refor¢o
ao processo de insulamento, com a criacdo de O0rgdos que passaram a compor a
administracao indireta. Neste sentido, Bresser-Pereira (2007) lembra a origem da
clivagem burocratica no periodo do regime militar onde o foco de profissionalizacao
foi orientado para a administracao indireta. Com isso, havia surgido uma burocracia
publica de alta qualidade, bem preparada, bem paga, que teve um papel fundamental
na execucao dos projetos de desenvolvimento industrial de entdo. Assim, forma-se no
pais, dentro da burocracia publica, ndo obstante a mobilidade dos altos burocratas,
uma nitida clivagem entre os altos funcionarios publicos e os dirigentes das empresas

estatais.
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Tabela 2 - burocracia publica federal em 1960

Burocracia Federal 1960 — Governo JK
N° de Concursados — aprovados pelo
DASP 29.322
Demais funcionarios 202.182
Total 231.504

Fonte: Lafer, 2002. Elaboragao propria.

Mesmo com a politica de insular um grupo da burocracia com a chamada
administracdo paralela, € possivel verificar na tabela acima que JK aumentou o
namero de funcionarios comparado ao ano de 1952 que era de 217.898. De acordo
com Lafer (2002:107), persistiram, neste periodo, as nomeac¢des por apadrinhamento,
0s empregos de favor com o objetivo de manter o apoio politico.

Abrucio et al (2010) explica que, no periodo de 1964 até o fim do regime militar,
houve uma forte nacionalizacdo ou universalizacdo das politicas publicas,
principalmente as politicas sociais. As areas como educacdo, salude, saneamento e
habitacdo receberam atencdo especial do regime, de modo que a burocracia
especializada era deslocada para as areas estratégicas estabelecidas pelos militares,
gue fortaleceram a administracéo indireta. E as areas que estavam fora do campo da
prioridade ficavam sob a responsabilidade da administracdo direta, que quase
sempre, como lembra o autor, funcionava como uma burocracia ineficiente, por conta
do peso de fatores como a patronagem, o cartorialismo e a falta de incentivos a

profissionalizacéo.

O fato é que o moderno welfare state brasileiro, em termos de abrangéncia e
estabilidade de politicas, foi fortemente alavancado pelo regime militar, embora
esse processo tenha sofrido uma série de vicissitudes, advindas das suas
caracteristicas autoritarias e tecnoburocraticas (ABRUCIO et al, 2010).

Uma das justificativas para o aumento da burocracia federal no periodo militar
€ a universalizacdo das politicas, com a consequente expanséo dos servi¢cos. Porém,
na visdao de Lafer (2002:172), o crescimento da burocracia ndo pode ser
exclusivamente imputado a necessidade de um aumento na capacidade operacional
administrativa, tendo em vista que 86 mil vagas foram para a contratacdo de
motoristas, porteiros e guardas, expressando um comportamento populista na direcao

de obter apoio social para a legitimagéo do regime.
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Tabela 3 — Numero de funcionarios da burocracia federal

Ano N° de Funcionarios Variacéo
1952 217.898 -
1960 231.504 13.606
1966 700.031 468.527

Fonte: Lafer, 2002. Elaboracao propria.

De acordo com Cardoso (1975:202), o regime militar se caracterizou por uma
espécie de delegacédo da politica para a economia e pela emergéncia do tecnocrata
como personagem politico. Com efeito, o poder presidencial transfigurou-se em
simbolo sancionador e o Estado passou a secretar, no sigilo das reuniées de altos
funcionarios, por si, as decisfes politicas, ndo as tornando publicas.

3.2 BUROCRACIA NO BRASIL: NOS TEMPOS POS-REDEMOCRATIZACAO

Os fatores que levaram ao regime autoritario ndo sdo os mesmos que levam a
democracia, como apontam O’Donnell e Schimitter (1988). De modo que o processo
de transi¢do carrega consigo muitas incertezas, que variam conforme a duracéo e a
severidade do regime, e nos resultados das primeiras eleicbes pelos seguintes
fatores: morte das principais liderangas de oposi¢ao, esvaziamento da sociedade civil,
medo de participar, auséncia de motivacao politica, entre outros. No Brasil, a abertura
politica foi gradual. No ano de 1985, foram realizadas elei¢cbes indiretas para
Presidente da Republica com dois candidatos, sendo Paulo Maluf pelo Partido
Democratico Social - PDS (candidato da situacéo) e Tancredo Neves pelo Partido do
Movimento Democratico Brasileiro - PMDB (candidato da oposi¢ao).

Assim, Tancredo Neves (PMDB), um experiente politico, vence as elei¢cdes
indiretas para a presidéncia do Brasil, recebendo 480 votos do colégio eleitoral contra
180 votos de Paulo Maluf. Por motivos de doenca e posterior falecimento, Tancredo
Neves ndo toma posse. José Sarney (PMDB), vice na chapa de Tancredo Neves,
toma posse na Presidéncia da Republica para o periodo de 5 anos de governo. O
novo presidente assume a agenda politica de Tancredo Neves e, em fevereiro de
1987, convoca uma Assembleia Constituinte para a elaboracéo da nova Constituicao,
que foi promulgada em 1988 com o titulo de Constituicdo Cidada.

Na analise de Loureiro et al (2010:108) da democracia pos 1988, as decisdes

fundamentais sobre as politicas publicas encontram-se nas maos do Executivo, e a
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burocracia continua sendo seu principal policymaker, ja que a incapacidade de
exercicio da funcdo governativa parece ser ainda caracteristica central dos partidos
politicos. Neste sentido, Pacheco (2010:289) lembra que, no presidencialismo de
coalizdo, como o brasileiro, a politizacao da burocracia aparece ainda para garantir o
apoio congressual ao presidente, através de negociacdo de acordos sobre pastas e
cargos de ministros. Os cargos em comissdo existentes em ministérios, fundagdes e
autarquias federais representam cerca de 4% do total de ativos.

Para Abrucio et al (2010), as mudancas realizadas no governo de José Sarney
(PMDB) né&o foram capazes de alterar a configuracao dos interesses estabelecidos. O
autor exemplifica com a agéo de extinguir o DASP em 1986 e criar para o seu lugar a
Secretaria de Administracdo Publica, ligada diretamente a Presidéncia da Republica,
gue parece nao ter conseguido funcionar na pratica. Segue um breve diagnostico da

burocracia na gestao do presidente José Sarney (PMDB):

A fragueza politica do governo Sarney também ocorria na relacdo com os
servidores publicos, que a época passavam tanto por problemas de
desorganizacdo do Estado — saida dos quadros mais antigos, piora nos
salarios, falta de perspectiva de carreira — bem como, de reorganizacao
sindical em meio a democratizagdo do pais (ABRUCIO et al, 2010:55).

As mudancas continuam com a transformacao da FUNCEP - Fundacéo Centro
de Formacdo do Servidor Publico na ENAP — Escola Nacional de Administracdo
Publica, tendo como modelo a ENA — Ecole Nationale d’Admiistration da Franca. Essa
acdo levou a criacao da carreira dos gestores publicos — especialistas em Politicas
Publicas e Gestdo Governamental. Ainda Bresser-Pereira (1998) observa que é uma
carreira de altos administradores publicos que recebem uma orientacdo
rigorosamente burocratica (com excesso de controle), voltada para a critica ao
passado patrimonialista e ndo para o futuro.

No governo de Fernando Collor de Mello (PRN), as ac¢des foram no sentido de
desmantelamento de diversos setores e politicas publicas, além da reducdo de
atividades estatais essenciais (ABRUCIO et al, 2010). Na visdo de Abrucio et al
(2010), no governo Itamar Franco, chegou-se a fazer diagndsticos sobre a situacéo
da burocracia. Porém, os avancos sO se dardo na gestdo de FHC com a
implementacdo da Reforma do Estado com a criacdo do MARE — Ministério de
Administracdo e Reforma do Estado, baseando suas agdes em experiéncias

internacionais.
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Para Bresser-Pereira (1998:182), o governo de Fernando Henrique Cardoso
(PSDB) encontrou uma cultura fortemente burocrética, cujo inimigo naquele momento
era o patrimonialismo. No governo Collor, o inimigo era a corrup¢édo. Entdo, quando
Itamar Franco assumiu 0 governo, a resposta encontrada para a burocracia foi mais
controle formal e rigidez sobre todos 0s processos, instituindo a Lei das Licitacdes (Lei
8666) e a criacdo da Secretaria Federal de Controle, de modo que nao houve
mudanca de paradigma burocratico — a luta para pér fim ao patrimonialismo e a
corrupcéao impediram avancos no sentido da modernidade gerencial.

Sobre o funcionamento da burocracia no governo FHC, Loureiro et al
(2010:106) afirma que o governo fez uso de duas estratégias. A primeira foi a
segmentacao da burocracia e a segunda foi a nomeacdo de um secretario-executivo
para os ministérios cedidos aos partidos de sua base de sustentacdo no Congresso.
Essa acéo tinha como objetivo garantir que as decisdes tomadas seguissem a
orientacao geral do nucleo do governo. Esta acdo pode ser vista também como uma
deciséo estratégica de coordenacéo politica para evitar possiveis desvios de meta e
indisciplina programatica por parte dos ministros oriundos de partidos politicos
diferentes. Pacheco (2010:294) explica que, no governo de FHC, houve uma alteracao
do conceito de profissionalizacdo da burocracia, que passou a ser entendido como a
capacidade de mensurar e avaliar resultados, controlar custos e buscar eficiéncia,
comunicar, comparar resultados e avaliar desempenho.

Bresser-Pereira (1998:179) afirma que a preocupacéo maior do governo Collor
era cortar custos, reduzir o tamanho da maquina do Estado e demitir. Porém, segundo
0 autor, havia também uma preocupacdo com a qualidade da burocracia e dos
servi¢cos gerados pelo Estado. Ainda assim, o governo Collor diminuiu o numero de
servidores publicos, mesmo que estudos apontassem a ineficiéncia quase que
generalizada como problema maior a ser resolvido. Um estudo realizado, no inicio do
governo Itamar Franco, diagnostica que a burocracia existente apresenta uma baixa
capacidade para formular, planejar e controlar as politicas publicas. O estudo ressalta
ainda a inexisténcia de um plano de carreira e de uma remuneracdo atrativa
(BRESSER-PEREIRA, 1998:180).
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No sentido de aumentar a profissionalizacdo do setor publico e aumentar sua
eficiéncia, Spink (2001:141) faz referéncia as iniciativas do Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID na aprovacdo de 100 ou mais programas no periodo de 1990
e 1995, nos quais os componentes ‘fortalecimento’ e ‘reforma do Estado’ estavam
sempre presentes. Neste sentido, havia também o financiamento do Banco Mundial
para os programas de ‘modernizagdo do setor publico’ para os paises da Ameérica
Latina na década de 90 e a ONU, na sua assembleia Geral de 1996, orientava seus
parceiros e agéncias a concentrar suas atividades no desenvolvimento de recursos
humanos e no treinamento para a eficiéncia da gestédo publica. Portanto, ndo parece
ser um movimento interno de modernizacao da burocracia, mas uma acéo coordenada
por organismos multilaterais em diversas partes do mundo, com foco em paises em
estagio inferior de desenvolvimento.

De acordo com Pacheco (2010) e BID (2007), o Brasil vem sendo considerado
um dos paises latino-americanos onde o servico civil € dotado de maior grau de
profissionalizacdo. A profissionalizacdo é entendida aqui como o cumprimento dos
requisitos basicos do modelo burocratico classico weberiano, como o recrutamento
meritocratico no ingresso do servico publico por meio de um sistema formal e
impessoal de exames consistentes. Para Pacheco (2010:278), uma das explicacbes
para a posi¢ao destacada do Brasil € o fato de ter sido o primeiro pais latino-americano
a constituir corpos permanentes de Estado. Um outro fator foi a institucionalizacdo da
forma de ingresso no servi¢co publico por meio de concurso, inscrita na Constituicdo
de 1988. A autora segue o raciocinio explicativo com a inser¢do da variavel politica

na escolha da burocracia:

O modelo de formagéo da burocracia é até hoje inacabado, tendo sempre
convivido com outras formas de ingresso e de permanéncia nos quadros de
pessoal - interinos, extranumerarios, outras formas de vinculo precario, além
dos cargos de livre nomeacao. A explicacdo corrente remete a politizacéo da
maquina publica, por meio do clientelismo e do poder de nomeagéo utilizado
pelos governantes como moeda de troca no jogo politico-partidario. (...) entre
0s anos de 1995 e 2008 a despesa com pessoal do Executivo federal passou,
em valores correntes, de R$ 31,5 bilhdes para R$ 110,3 bilhdes, o que equivale
a um aumento de 450% (PACHECO, 2010:278; 281).

Neste sentido, é possivel perceber, na tabela abaixo, 0 aumento crescente de
contratagcdes em cargos de confianga na categoria de Diregcdo e Assessoramento
Superior — DAS, bem como o quantitativo de gratificacbes sob a gestéo e escolha do

Executivo.
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Gréfico2 — N° de cargos de confianca e gratificac6es do Executivo federal (1997-2010)
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Fonte: Ministério do Planejamento. Elaboragéo propria.

Em uma anélise mais apurada sobre os ocupantes dos cargos de confianca, €
possivel perceber um alto grau de profissionalizacdo. E por profissionalizacdo

entendemos que:

Profissionalizagcédo equivale a existéncia de corpos fortemente protegidos por
meio de disposicBes rigidas, homogéneas e extensivas a todos
indistintamente, dificilmente alteraveis, que permanecem no imaginario de
todos como a solugdo para o0 que € considerado o principal obstaculo a
constituicdo dos corpos permanentes do Estado: seu uso politico clientelista
(PACHECO, 2010:292).

No governo Lula, as atividades de controle interno da burocracia eram
executadas pela Secretaria Federal de Controle, da Controladoria Geral da Unido
(LOUREIRO et al, 2010:106). Neste sentido, Abrucio et al (2010:67) entende que o
governo Lula continuou uma série de iniciativas oriundas de experiéncias anteriores
com foco na modernizacdo do Estado, particularmente, no reforco de algumas
carreiras, no campo do governo eletrénico e na nova moldagem da Controladoria
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Geral da Unido (CGU), um instrumento no combate a ineficiéncia e a corrupcao.
Assim, é importante perceber as inovac¢des administrativas, principalmente no
acompanhamento das politicas sociais, como o Programa Bolsa Familia. Um dos
exemplos citados pelo autor, como ponto fraco na gestdo Lula, foi o chamado
‘loteamento dos cargos publicos’ entre varios partidos politicos, fragmentando o
governo e impedindo a disseminacgéo das boas praticas entre 0s ministérios.

Ao analisar o ingresso dos especialistas em politicas publicas e gestéao
governamental, cargo criado no sentido de profissionalizar a administracao publica
com ainsercgéo de altos burocratas (BRESSER-PEREIRA, 1998), Cruz (2010) faz uma
sintese da distribuicdo destes profissionais, que pode ter referéncia com a agenda

estratégica do governo Lula, assim temos:

Conforme 6rgéo supervisor de carreira 67% dos membros estdo concentrados
em 10 ministérios: Planejamento, Orcamento e Gestao (22%); Fazenda (14%);
Presidéncia (14%); Justica (10%); Educacdo (9%); Cultura (9%); Minas e
Energia (8%); Saude (7%); Desenvolvimento Social e Combate 4 Fome
responsavel pelo Bolsa Familia (7%) (CRUZ, 2010:322-323).

Em relacdo ao perfil destes gestores especialistas, Cruz (2010) mostra que
cerca de 40% sdo mestres e 25% sao doutores. J& em relagdo a graduacao, sédo
diversas as éareas, confirmando o carater generalista da carreira. Fica visivel, na
distribuicdo dos altos funcionarios acima, aprovados nos ultimos concursos, quais

areas sao consideradas estratégicas para 0 governo.

3.3 BUROCRACIA COMO UM ATOR HIiBRIDO

Para a compreensdo das politicas atuais, no sentido de entender sua
continuidade no tempo e na sua matriz, passa a ser locus de analise a burocracia
atual, seu formato e recrutamento, como uma proxy para suas preferéncias na escolha
dos temas para a agenda governamental. Assim, parte-se do principio que a
burocracia recrutada por um regime meritocratico, via concurso publico, é uma
burocracia mais voltada para as politicas de Estado, sem comprometimento partidario
e de governo, com um grau de autonomia baseada na estabilidade das carreiras
publicas. Ja o recrutamento realizado via partidario, com apadrinhamento, valendo-se
de padrbes clientelistico e de patronagem, tende a gerar um corpo de técnicos

comprometidos com o0 governo que esta no poder, com isso, seguindo
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disciplinarmente suas instruc¢des, apresentando um grau de autonomia restrita, devido
a sua condi¢do temporaria no cargo, que em muitos casos ndo chega a ficar uma
gestdo completa de 4 anos. Neste cenario, onde o0s técnicos trabalham juntos,
compartilham decisfes, discutem agendas de politicas, surge uma pergunta sobre o
grau de influéncia dessas variaveis na formulacdo da agenda de politicas de combate
a pobreza e na continuidade de agenda. A despeito dos mitos de que todo funcionério
de carreira € competente e que todo funcionario oriundo de indicacdo politica é
incompetente, apresentaremos uma discussdo que traca um rumo diferente e
desconstréi, em certa medida, essa imagem.

Para tanto, é necesséario discutir niumeros desta burocracia por gestédo
governamental, criacdo de carreiras especificas para a gestdo de politica publica, e
em especial a politica social, consideradas como um avanco rumo a eficiéncia das
politicas. A politica salarial, para a burocracia federal, também se constitui numa
variavel que incentiva a participacdo de pessoas com alta qualificacdo na
administracdo publica, tornando atrativa a carreira publica.

A burocracia publica moderna foi discutida amplamente nos trabalhos de Max
Weber, onde era vista como uma fonte de poder por deter dominio sobre o
funcionamento da maquina publica, com capacidade de influenciar na formulagéo da
agenda. A atualidade da visdo de Max Weber sobre o poder técnico da burocracia
pode ser visto no continuo interesse da arena politica em criar controles e reduzir o
grau de autonomia deciséria desse corpo de técnicos. De acordo com Olivieri (2011),
o desenvolvimento da burocracia pode representar uma ameaca a democracia, pois
0s burocratas podem usurpar dos politicos o poder de decidir sobre os assuntos do
governo. E, por outro lado, como alerta Peters e Pierre (2010:23), uma burocracia forte
€ caracterizada por seu papel no cumprimento da lei, ndo apresentando riscos para a
democracia. Na visdo dos autores, a natureza de garantidora do cumprimento da lei
da gestao publica é salvaguarda contra o clientelismo, a corrupgéo e o favorecimento
pessoal. Ja para Borges (2010), a capacidade de os politicos instrumentalizarem
eleitoralmente as politicas governamentais esta vinculada ao seu poder de influéncia,
direto ou indireto, sobre o comportamento da burocracia, com o emprego da chamada
politizacdo da burocracia.

Assim, Olivieri (2011) entende que a moderna burocracia publica exerce,
portanto, autoridade politica, o que a coloca no centro da disputa pela divisdo do

poder, que se materializa, principalmente, na disputa pelos principais instrumentos de
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exercicio do poder: os cargos publicos. Em relacdo a participacdo de postos em
cargos gerenciais, Peters e Pierre (2010:26) afirmam que h& muitas circunstancias
sugerindo que a incluséo de pessoas eleitas para cargos administrativos ndo conduz
a uma maximizacdo do desempenho do sistema administrativo. O argumento mais
importante contra o maior envolvimento de politicos no gerenciamento do setor publico
€ que tal inclusdo significa ndo tomar o gerenciamento como uma questao séria, ou
pelo menos atribuir a ele 0 mesmo valor dispensado aos processos eleitorais.

Outrossim, pode existir conflito entre os atores politicos e técnicos quando as
preferéncias e convicgdes entram em cena, gerando crises de subordinagéo, onde
ninguém esta disposto a ceder sobre a melhor politica a ser formulada. Em tempo de
crise de representatividade, a burocracia aparece como defensora das politicas
nacionais necessarias embasada em um saber técnico, ja os politicos aparecem como
defensores de politicas paroquiais, voltadas para o voto. Em sintese, é como se o
burocrata visasse o cidadao e o politico visasse ao eleitor na hora de decidir sobre a
agenda de politicas. Por outro lado, quem detém o aval do povo para, em seu nome,
tomar decisfes € o politico eleito, tornando complexo o arranjo da formulacdo da
agenda.

De modo que, para Olivieri (2011), a burocracia moderna € sinbnimo de
disciplina, e no ambito estatal, também de autoridade politica. Sua forca esta em ser,
ao mesmo tempo, objeto (enquanto instrumento de dominacdo do lider sobre os
dominados) e sujeito (pois controla os meios de dominacdo, a técnica e 0
conhecimento advindo do cargo). Por causa disso, a burocracia carrega em seu bojo
dois principios conflitantes: a vocacgao para a subordinacéo ao lider politico e o germe
da ambicdo do exercicio da autoridade. A disciplina € uma variavel relevante para
compreender a tomada de decisdo da burocracia instalada e dos politicos nos cargos
de direcdo, em termos de orientacdo partidaria. A disciplina da burocracia impacta
diretamente na autonomia decisoOria, onde o0 burocrata segue normativamente o
comando do seu soberano, sem alterar o contetdo da politica. Ja a disciplina politica
dialoga com o programa de governo, com 0s projetos partidarios e opc¢des ideoldgicas
sem inserir preferéncias pessoais ou divergentes do partido. Este componente torna

0 cenario previsivel, do ponto de vista da escolha da agenda de politicas.
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Com isso, Peters e Pierre (2010:26) esclarecem as expectativas sobre 0s
papéis que deverdo desempenhar os atores politicos e técnicos.

Do servidor de carreira espera-se que propicie a continuidade, a expertise e a
lealdade. Do representante eleito espera-se que traga legitimidade, julgamento
politico e orientacdo politica. Burocratas sdo algumas vezes acusados de
tentar monopolizar as acfes politicas por meio de sua especializacdo e
controle dos procedimentos no governo, enquanto os politicos sdo acusados
de microgerenciamento e tentativas de politizar o dia a dia da gestao publica e
do pessoal. Certamente, gestores publicos ndo podem ignorar os politicos,
mas também devem assegurar a manutencdo da posicdo correta desses no
governo (PETERS; PIERRE, 2010:26).

A dicotomia entre meritocracia e clientelismo gera diferentes analises, como
demonstra Olivieri (2011). A autora afirma que, se a politica, quando dentro da
administracdo publica, significa clientelismo, ou seja, a distribuicdo de recursos
publicos segundo critérios patrimonialistas — critérios ndo universalistas e nao
democréticos —, as solu¢des que necessariamente se apresentam € tirar a politica da
burocracia, reforcando a dicotomia entre politica e burocracia, e isolar a burocracia da
politica, insulando-a. Nesse sentido, Rouban (2010:342;348) explica que a criacao de
burocracias profissionais na primeira metade do século XX é o resultado da aplicacéo
simultanea de dois principios: subordinacédo a uma hierarquia (disciplina) e separacao
das carreiras administrativas de influéncias partidarias (insulamento burocratico).
Assim, entende que as nomeacdes sdo outro meio de politizacdo, mas a escolha
politica € normalmente controlada de modo consideravel pela necessidade de recrutar
individuos competentes que ja tenham muita experiéncia em assuntos administrativos.
Caso contrario, um elenco politico, um “governo de estranhos” (HECLO, 1978) é
criado, em grande medida rejeitado por servidores publicos de carreira. Como Ball e
Peters destacam: “embora seus mestres politicos possam querer controlar a
burocracia, a expertise da burocracia € crucial para o governo efetivo e para o sucesso
de qualquer governo eleito (BALL e PETERS, 2000:221). Portanto, de acordo com
Borges (2010), quanto menor o grau de institucionalizagdo da burocracia e das
politicas publicas, e quanto maior a politizacdo das nomeacdes dos cargos de médio
e alto escaldo, tanto mais provavel sera verificarmos a prevaléncia da légica da
maximizacao eleitoral. E as politicas de combate a pobreza tém mostrado um grande

potencial para agregar preferéncias eleitorais, que sao traduzidas como votos.
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Para Peters e Pierre (2010:337), todos os servidores sao politicos porque se
exige que tomem decisGes politicas, adaptem-nas e expliquem-nas, em outras
palavras, que realizem um trabalho de natureza politica que obviamente ndo esta
limitado a mera aplicacdo de normas juridicas ou econdémicas. O fato de que os
servidores publicos sdo seres pensantes impede considera-los como maquinas que
nao tém nenhuma liberdade de julgamento. Rouban (2010:335) acredita que, para 0s
servidores publicos do inicio do século XXI, a politizacdo representa uma ameaca ao
seu status profissional e ao equilibrio estratégico entre administracdo publica e politica
gue vem sendo gradualmente alcancado.

Nesse caso, Rouban (2010:341) acrescenta que a politiza¢do significa que nao
apenas a atividade do funcionario publico, mas também sua carreira, dependem mais
de normas politicas que profissionais definidas pelas administracbes e
regulamentadas por lei. O primeiro engano tem a ver com o fato de que a politizacéo
pode ser perfeitamente legal e legitima, porque o governo democratico implica que as
escolhas dos eleitores devem realmente ser implementadas, e ndo esquecidas pela
burocracia.

Nesse sentido, Borges (2010) argumenta que, diferentemente dos burocratas
de alto escaldo, os representantes eleitos sdo mais sensiveis as pressfées sociais e
fatores eleitorais de curto prazo. Portanto, para Olivieri (2007), as nomeacdes para 0s
cargos de livre provimento séo feitas com base na logica da formacédo da coalizdo de
governo, ou seja, com base nos mesmos critérios das negociacdes entre o Palacio do
Planalto e os partidos politicos, e as liderancas regionais. Com isso, 0s cargos e as
relacbes pessoais entre 0os nomeados estruturam a atuagcédo da burocracia na visao
da autora.

Essa atuacdo da burocracia, com poderes politicos, pode ser um caminho para
explicar as decisdes de continuidade das politicas. De acordo com Peters e Pierre
(2010:19), politicos e gestores deveriam ser pensados como diferentes elementos de
um mesmo processo de formulacdo e de implementacdo de politicas. No entanto,
politicos e gestores diferem nos modos de se relacionar com a sociedade e vice-versa.
A agenda de politicas pode dialogar com o anseio da sociedade, exigindo dos atores
uma sensibilidade para as demandas sociais.

A forma de recrutamento da burocracia pode influenciar no tipo de relagédo com
a sociedade e na formulagcéo da agenda governamental, conforme nos propomos a

discutir na préxima sessao.
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3.3.1 Burocracia hibrida: meritocracia versus clientelismo

A entrada na administracdo publica € geralmente por concurso publico ou via
cargos de livre provimento. Mas nem sempre as regras foram as mesmas para
nomear. Assim, percebe-se, em cada governo — de Sarney (PMDB) a Lula (PT) —um
ordenamento distinto. E importante lembrar que essas regras condicionam o perfil da
burocracia envolvida nos cargos-chave responsavel pela agenda de politicas. De
acordo com Peters e Pierre (2010:337), todos os especialistas em administracao
publica (ABERBACH et al, 1981; PETERS, 1988; PIERRE, 1995; BRESSER, 2007)
concordam que a politizacdo da administracao publica pode aludir a pelo menos trés
fendmenos distintos: a politizacdo como participacédo do servidor publico na tomada
de decisbes politicas; a politizacdo como controle de nomeacdes e carreiras; e a
politizagcdo como envolvimento politico dos servidores publicos. Esses trés fendmenos
podem ocorrer de forma combinada. Além desses fendmenos, vale incluir ainda a
politizacdo da agenda de politicas de combate a pobreza, operacionalizada pelos
atores hibridos, recrutados por concurso e/ou por indicagao politica para os cargos de
Diregcéo e Assessoramento Superior — DAS.

Para Praca et al (2012:94), os cargos de Direcdo e Assessoramento Superior
(DAS) foram fruto da reforma administrativa iniciada em 1967, sendo formalizados em
dezembro de 1970. Dois anos depois, eles foram divididos em duas categorias:
direcdo superior e assessoramento superior. Sao também separados em niveis de 1
a 6, sendo que salario e atribuicdes aumentam progressivamente. Esses servidores,
especialmente os de nivel 4 a 6, tém acesso privilegiado a informac¢ao governamental
e atuam sobre a hierarquia no sentido de facilitar, controlar, influenciar e implementar
decisoes.

Para Marenco (2013:3-4), os cargos de confianca (CCs) oferecem uma proxy
adequada para um recorte do fendmeno do spoil system. Embora a Constituicao
Federal de 1988 tenha determinado a realizacdo de concurso publico como
procedimento de selecdo de cargos administrativos abaixo dos postos de primeiro
escaldo (ministros, secretarios), ainda ha quantidade significativa de cargos publicos
nos niveis federal, estadual e municipal, cujo provimento pode ser feito por livre
nomeacao pelo titular do Poder Executivo, e que séo frequentemente utilizados como
moeda para o pagamento de apoio e lealdade politica passada ou futura.
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Estas nomeagfes podem influenciar diretamente nas politicas que ascendem a
categoria de politicas estratégicas de governo, entrando na agenda.

Para Lopez et al (2015:33), a prerrogativa de nomear para a alta burocracia
politica, sem controles congressuais relevantes, da ao chefe do Executivo maior
liberdade para escolher nomes que estardo a frente da implementacéo da agenda de
governo e, a depender de sua habilidade politica, permite-lhe imprimir maior unidade
de acao a sua coalizdo. Assim, aumenta a margem ou autonomia dos governos eleitos
para a pratica da patronagem com os cargos publicos.

Praca et al (2012) aponta algumas regras utilizadas na nomeacdo para 0s
cargos de livre provimento, observando que houve mudanca conforme alternancia

partidaria PSDB-PT. Assim, temos:

Durante o governo FHC, os ministros eram responsaveis pelo preenchimento
dos cargos em comissao de DAS 1 a 4. Os niveis 5 e 6 podiam ser escolhidos
diretamente pelo presidente, mas ndo ha evidéncias de que este se envolvia
nas escolhas de cargos de confianca além dos secretarios-executivos dos
ministérios (ocupantes de cargos NES — Natureza Especial). A partir de junho
de 2003, o ministro da Casa Civil, na época José Dirceu, passou a ter
competéncia para escolher os funcionarios que ocupariam os cargos de DAS.
Dois anos depois, o presidente Lula editou um decreto exigindo que 75% dos
cargos de DAS dos niveis 1 a 3 e 50% dos cargos de nivel 4 deveriam ser
ocupados exclusivamente por servidores de carreira (PRACA et al, 2012:95).

As regras para ocupacao dos cargos de livre nomeagcdo mudaram de uma
gestdo para outra, provocando a entrada de um numero maior de funcionéarios de
carreira nos cargos de DAS. Alguns autores defendem a selecdo interna e a
valorizagédo dos funcionarios de carreira. Com isso, Lopez et al (2014) alegam que o
recrutamento interno confere maior expertise e capacidade de planejamento dentro
do ciclo das policies (LEWIS, 2008,2009,2011), aléem de menores incentivos a
corrupcdo (MENEGUIN e BUGARIN, 2012). Por outro lado, pode-se alegar ser a
selecdo externa responsavel por renovar praticas administrativas, reduzir a
ineficiéncia e fomentar inovacdo no setor publico (PACHECO, 2010, 2011;
MORANTO, 1998) ou mesmo aumentar a profissionalizacao.

Com isso, alguns esforcos foram feitos no sentido de tornar a burocracia mais
profissionalizada e a servi¢o do cidad&o. E uma das solu¢des implementadas foi o seu
afastamento politico, com a criacdo de ilhas de exceléncia ou uma administracao
paralela, responsavel pelos assuntos considerados estratégicos para o governo. Com

isso, numa analise por governo, temos algumas evidéncias das variaveis que
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condicionaram, em grande parte, a acdo da burocracia federal na formulagdo da
agenda de politicas.

Para Abrucio (2010:538), o governo Sarney prop6s-se, ainda, completar a
chamada reforma do servico civil, por meio da profissionalizacéo da burocracia. Nesta
linha, houve ac¢des importantes, como o principio da sele¢cdo meritocratica e universal,
traduzida na realiza¢do de concurso publico. Em consonancia com este movimento, o
Executivo federal criou, em 1986, a Escola Nacional de Administracdo Publica —
ENAP, num esforco de melhorar a capacitacdo da alta burocracia. Vale lembrar que
nesse mesmo governo foi criada a carreira de Especialista em Politicas Publicas e
Gestdo Governamental, reconhecida pela alta capacidade técnica dos seus
ocupantes.

De acordo com Abrucio (210:539), Collor assumiu o governo com o cenario de
crise fiscal. Assim, a soma destes aspectos com a crise fiscal do Estado redundou, na
década de 1990, num cenario administrativo em que o maior incentivo ao funcionario
publico estava no final da carreira com a aposentadoria integral. Enquanto isso, seus
salarios minguavam e crescia a parcela das gratificacbes no rendimento, as quais
dependiam mais da forca politica de cada setor que do mérito medido por avaliacbes
de desempenho. Esta percepcao infelizmente foi transformada, com a Era Collor, em
dois raciocinios falsos e que contaminaram o debate politico: a ideia de Estado minimo
e 0 conceito de marajas. Algumas acoes iniciadas nesse periodo, no sentido de
realizar a “desburocratizacdo do Estado”, nao tiveram sucesso.

Ainda, Abrucio (2010:539) fala sobre o governo Itamar como um governo sem
grandes feitos para a burocracia federal. Com isso, afirma que o governo Itamar
chegou a produzir diagndsticos importantes sobre a situacao da administragédo publica
brasileira (principalmente o trabalho organizado por Andrade e Jaccoud, 1993), mas
gue nao tiveram grande iniciativa reformista. Ja a gestdo do presidente Fernando
Henrique Cardoso foi bastante ativa. Entre os seus pilares, estava a criagdo do
Ministério da Administragdo e Reforma do Estado (MARE), comandado pelo ministro
Bresser Pereira.

Em relacdo aos gastos dos governos FHC (PSDB) e Lula (PT) com pessoal,
incluindo as contratacdes de DAS, em suas respectivas gestdes, seguem as tabelas

com 0s nUmeros ano a ano para comparacao.
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Tabela 4 - variacdo percentual média na despesa liquida de pessoal e na receita

corrente do governo central nos mandatos de FHC e Lula (1996-2010)

Variagdo média de despesa liquida

Variagcdo média da receita do

Mandato corrente com pessoal governo central
FHC 1 8.2 16.4
FHC 2 7.7 14.4
Lula 1 12.5 14.2
Lula 2 12.9 11.2

Fonte: Costa e Lamarca, 2013.

Ao analisar os dados, o governo Lula (PT) apresenta um aumento substancial

na despesa média com pessoal. Ao comparar os governos de FHC (PSDB) e Lula

(PT), percebe-se que houve uma inflexdo com a mudanca de governo e uma

estabilizacdo em seguida, com baixa variacdo na média de gasto com pessoal, na

comparacao entre o primeiro e segundo governo de Lula. No primeiro governo FHC,

as despesas com pessoal superam o segundo governo, reflexo, em certa medida, das

acOes voltadas para a reforma administrativa. Ja a variacdo média da receita decresce

em cada governo, tornando o percentual médio de gasto com pessoal mais evidente,

em funcéo da proporcionalidade inversa.

Tabela 5 - participacdo da despesa liquida com pessoal na receita corrente (RC) do

governo central brasileiro: 1996-2010 (R$ milh&es correntes)

Despesa liquida de

Receita corrente do

% de despesas com pessoal

Ano pessoal da Unido governo central da Unido nareceita corrente da Unido
em R$ (A) em R$ (B) em R$ (A/Bx100)
1995 37.825,50 127.093,60 29.8
1996 40.900,90 152.271,10 26.8
1997 44.529,70 175.271,10 25.4
1998 47.944,50 200.358,90 23.9
1999 51.571,00 218.022,10 23.7
2000 56.093,30 252.517,50 22.2
2001 59.212,20 289.410,90 20.5
2002 64.415,90 343.073,00 18.8
2003 70.213,90 384.447,00 18.3
2004 79.959,90 450.590,00 17.7
2005 82.761,70 527.324,60 15.7
2006 102.496,70 584.067,50 17.5
2007 112.596,00 658.884,40 17.1
2008 130.636,90 754.735,50 17.3
2009 149.648,80 775.406,60 19.3
2010 166.590,50 890.137,00 18.7

Fonte: Costa e Lamarca, 2013.
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Os numeros mostram que o governo Lula aumentou consideravelmente as
despesas com pessoal em valores absolutos ano a ano, bem como se percebe um
aumento na receita corrente, tornando possivel tais gastos. A realizacdo de
concursos, a criacao de carreiras, 0 aumento no niumero de ministérios e a expansao
dos servigos publicos em algumas areas podem explicar o aumento gradual no gasto
com pessoal. Uma explicacdo também é possivel para os gastos com pessoal no
governo FHC, considerados baixos, comparados com os realizados no governo Lula.
Assim, vale levar em consideracao a conjuntura econémica do periodo, com a recente
estabilidade via implementacdo do Plano Real, contexto internacional com crises
econdmicas, instabilidade institucional com os reflexos do impeachment do presidente
Collor, altas taxas de desemprego e baixo crescimento econdmico. Com iSso, poucos
concursos publicos foram realizados, mesmo com o esfor¢o via MARE de criar uma

nova burocracia.

Tabela 6 - percentual de ocupantes de DAS nos niveis de funcdo 1-6 em relacdo ao

total de servidores publicos ativos do governo central 1997-2010

Ano Forca de trabal_ho ativa Ocupantes de’DAS de %
do Executivo todos os niveis
1997 578.680 17.607 3.04
1998 564.320 17.183 3.04
1999 545.333 16.306 2.99
2000 536.321 17.389 3.24
2001 531.296 17.995 3.39
2002 530.662 18.374 3.46
2003 534.392 17.559 3.29
2004 538.077 19.083 3.55
2005 548.210 19.925 3.63
2006 573.341 17.797 3.1
2007 573.727 20.187 3.52
2008 583.367 20.597 3.53
2009 601.117 21.217 3.53
2010 630.542 21.870 3.47
média 1997-2010 562.098,9 18.792 3.34

Fonte: Costa e Lamarca, 2013.

A diferenca entre os anos de 1997, primeiro governo FHC e 2010, ultimo
governo Lula, é de 51.862 servidores. Esses numeros reforcam a ideia de que o
governo Lula entendeu como importante para a sua gestdo aumentar o nimero de

servidores federais, via concurso publico e via livre nomeacgdo, para executar seu



65

programa de politicas publicas. Com isso, 0s cargos de livre nomeacao — DAS também
tiveram um crescimento de 4.263 cargos, comparando os anos de 1997 e 2010. Em
suma, o governo Lula aumentou a maquina publica e os seus gastos com pessoal
cresceram na mesma proporcdo. O cenario econdmico do periodo foi favoravel com
a diminuicdo do desemprego, crescimento econdmico, inflagéo baixa e diminuicdo da
desigualdade social. Nesse mesmo espaco de tempo, percebeu-se um aumento da
classe média, que tende a demandar por mais servi¢cos publicos.

A entrada de novas pessoas na administracao publica pode mudar a forma de
relacionamento entre a burocracia e o governo. Para Rouban (2010:341), as
administragcdes mais autbnomas sédo normalmente aquelas que tém competéncia
técnica ou cientifica, ao passo que as mais vulneraveis sdo aquelas com um nivel
bastante baixo de expertise. Reforcar a especializagdo administrativa ou transformar
servidores publicos em administradores pode contribuir para debilitar o controle
politico exercido sobre essas administracfes. Algumas burocracias ministeriais
também podem impor seu ponto de vista sobre os ministros quando sao apoiados por
lobbies poderosos e bem organizados em seu setor econémico. De acordo com Peters
e Pierre (2010:23), ao menos em uma perspectiva histérica, a nogao de “burocracia
forte” frequentemente invoca uma imagem de burocracia a servico de si mesma, ou
autorreferenciada, sem influéncia externa. Porém, no dia-a-dia dos governos, pode
ser possivel observar variagdes e distintos graus de insulamento.

Quando observamos os governos, € possivel identificar diferentes abordagens
na relagdo governo e burocracia. De acordo com Abrucio (2010:544), o segundo
governo FHC comecou com a extingdo do MARE e foi marcado, na maior parte do
tempo, pelo empobrecimento da agenda da gestdo publica, decerto que os avangos
na area fiscal representavam continuidade com as reformas anteriores. Para o autor,
Lula assume o0 governo e a agenda de reforma do setor publico ndo é priorizada. Mas,
€ possivel identificar que as regras de nomeacédo para cargos de livre provimento
sofrem alteracOes regimentais, com forte centralizacdo de decisdes na Casa Civil.

Em uma analise normativa, € possivel afirmar que o governo consegue, por sua
vontade, orquestrar as agdes da burocracia? Para Rouban (2010:349), é dificil para
um governo solicitar a servidores publicos que implementem politicas publicas que
sejam contrarias a suas convicgdes ideoldgicas, ainda que sejam convocados a
trabalhar como profissionais perfeitamente neutros. Com isso, 0 autor assume que a

burocracia tem preferéncias e pode agir de acordo com elas. Além do mais, se houver
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uma proporcao elevada de servidores publicos, torna-se 6bvio que a vontade politica
da administracé@o publica estard sujeita a restricdes particularmente fortes por razées
eleitorais. Dai, a necessidade de se criar e manter uma burocracia hibrida, que ao
mesmo tempo contemple a meritocracia com arranjos patronais, e que gere, ao fim,
um compromisso com 0 governo vigente e ndo com o Estado brasileiro em termos de
agenda das politicas publicas.

Neste sentido, Abrucio (2010:544) identifica um certo hibridismo na burocracia
instalada e argumenta sobre o possivel impacto no sucesso de algumas politicas

publicas setoriais, ao afirmar:

Mesmo assim, ha uma enorme heterogeneidade entre estes niveis de governo,
com uma grande parcela deles ainda vinculada ao modelo burocratico
tradicional ou, pior, as formas patrimoniais — ou ainda a uma mistura estranha,
mas comum, de ambos os modelos. Ocorreram também diversas inovacdes
nas politicas publicas, muitas vinculadas a é&rea social. Mecanismos de
avaliacdo, formas de coordenagdo administrativa e financeira, avanco do
controle social, programas voltados a realidade local e, em menor medida,
acoes intersetoriais aparecem como novidade. Saude, educagéo e recursos
hidricos constituem areas com maior transformacao (ABRUCIO, 2010:544).

De acordo com Peters e Pierre (2010:16), as burocracias fazem a politica e,
em certo sentido, fazem a lei. As leis aprovadas pelos legisladores séo, por vezes,
genéricas e requerem elaboracéo pela administracdo (KERWIN, 1999; PAGE, 2000).
A regulamentacao das leis preparadas pela burocracia ndo apenas torna seu sentido
claro, como permite a aplicacdo da expertise de servidores de carreira para a politica.
A questdo esta nos usos politicos da burocracia para atingir determinado objetivo
seletivo ou pessoal.

Neste contexto, Rouban (2010:350) indaga se o0s servidores publicos
constituem, portanto, uma forca politica capaz de influenciar as politicas
governamentais? E possivel argumentar que os servidores publicos tém mais
influéncia sobre um setor especializado, quando os usuarios apreciam particularmente
seu trabalho. A politizagdo é mais forte, quando pode atrair o apoio de vinculos
funcionais estreitos com grupos de presséo externos e, por outro lado, de um sindicato

forte que tenha vinculos mais ou menos fortes com um partido politico.
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Entdo, como podemos identificar e medir se a burocracia esta politizada?
Rouban (2010:346) fornece algumas pistas a sequir:

E sempre bastante dificil para os pesquisadores medir o grau de politizacéo.
Podemos levar em consideracdo a rotacdo do pessoal nomeado para cargos
delicados ou analisar biografias de modo a identificar redes politicas dentro
das administrac8es publicas. As entrevistas devem ser sempre interpretadas
com grande preocupacéo, visto que é obviamente raro encontrar funcionarios
publicos seniores que afirmem que sua Unica qualificacdo é ser amigo do
ministro! Na maioria dos casos, a politizacdo s6 pode ser demonstrada por
meio de dados histéricos comparativos que mostram tendéncias de
recrutamento e carreiras (ROUBAN, 2010:346).

Olhando para o governo Lula e pensando na burocracia a servigco ou nao da
politica, Abrucio (2010:546) entende que a pior caracteristica do modelo administrativo
do governo Lula foi o amplo loteamento dos cargos publicos. O autor afirma que isso
ocorreu para varios partidos e em diversos pontos do Executivo federal, inclusive com
uma forte politizagdo da administragéo indireta e dos fundos de pensdo. Com isso,
Abrucio afirma que o uso politico € ruim para a boa conducao das politicas publicas.
Sera gue a solucao seria mesmo isolar os burocratas?

Para Rougan (2010:348) é um equivoco isolar a burocracia objetivando evitar
a politizagdo. Assim o autor afirma que estabelecer “administragcbes politicas”
paralelas também é arriscado, porque elas podem criar uma separa¢do entre 0s
servidores publicos e os funcionarios eleitos. Isso poderia levar a um colapso
generalizado na comunicacgao dentro do governo.

Na andlise por area de governo, Abrucio (2010:547) fala sobre o Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS, criado no governo Lula (PT). Para
o autor, o trabalho do MDS esta ancorado em um conjunto competente de técnicos e
numa estratégia de monitoramento bem formulada. Por mais que seja possivel
observar a entrada constante de pessoas via cargos de Dire¢cdo e Assessoramento
Superior (DAS), o perfil técnico é 0 mais esperado em um contexto em que a agenda
se torna estratégica para um determinado governo.

O grafico abaixo mostra a distribuicdo dos cargos por nivel de DAS, sabendo
qgue o nivel de 1 a 3 compreende funcdes mais técnicas e o nivel de 3 a 4 remete a

funcdes gerenciais.
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Gréfico 3 — Evolugdo quantitativa dos cargos de DAS no MDS (2003-2010)

Evolugcdo quantitativa dos DAS no Ministério do
Desenvolvimento e Combate a Fome
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Fonte: Lopez et al, 2015.

Ao analisarmos o grafico acima, é possivel perceber de imediato um
crescimento progressivo ano a ano do quantitativo dos cargos, com uma inflexdo em
2010, quando ocorre um aumento dos DAS 3 e 4. Esta mudanca pode ser justificada
pelo ano eleitoral e pela necessidade de acelerar projetos a fim de mostrar resultados
positivos com reflexos eleitorais. O aumento no fluxo de contratacbes, pode ter
contribuido para uma mudanca no perfil da area social, tornando-a mais
profissionalizada. Esta mudanca pode ajudar a desconstruir a imagem de uma area
mais sensivel a pratica de a¢des clientelistas, sendo um espaco de acomodacao de
afilhados politicos, sem atentar para a meritocracia.
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4 CONTINUIDADES NA AGENDA DE POLITICAS DE COMBATE A POBREZA NO
BRASIL

Este trabalho de pesquisa defende que existe continuidade na agenda de
combate a pobreza no Brasil. Assim, o argumento defendido é que as politicas
publicas formuladas a partir do governo de Getulio Vargas, marcadamente no periodo
de 1930 a 1945, foram sofrendo reformas e ajustes, mas sem grandes inflexdes pelos
governos focos desta analise. Com isso, 0 DNA da politica ou sua matriz permaneceu
inalterada ao longo do tempo, com uma interpretacdo predominante entre o0s
formuladores de que a pobreza é sinbnimo de auséncia de renda.

A continuidade pode ter sido construida ao longo do tempo pela existéncia de
um pensamento semelhante, um certo consenso entre os formuladores e politicos que
exerceram o poder sobre as politicas publicas e sobre a agenda governamental.
Assim, a ideia aqui € descrever e observar o carater de continuismo nas politicas de
combate a pobreza ao longo dos governos pdés-redemocratizacdo com o uso de
algumas categorias de analise, tais como: arena distributiva da politica, focalizagéo,
pobreza como auséncia de renda, pobreza como auséncia de alimentos,
descentralizacéo gerencial e, por fim, politica de governo versus politica de Estado.

Para estudar as politicas sociais e sua formulacdo, precisamos partir de um
ponto de analise. Para Draibe (2003:66), o ponto de partida € o nosso historico sistema
de protecao social, construido a partir da influéncia do Estado desenvolvimentista,
onde ficam claros os principios de justica social e de solidariedade em que se
fundamentou, assim como suas caracteristicas institucionais. Mas nao se pode
desconhecer, por outro lado, que nos anos de 1980, tal sistema ja havia sido, de algum
modo, alterado por um primeiro ciclo de reformas iniciados na década de 30, como

afirma a autora a seguir.

Sao conhecidas as caracteristicas do sistema brasileiro de protegéo social,
construido entre 1930 e aproximadamente os anos de 1970: um sistema
nacional de grandes dimensfes e complexidade organizacional, envolvendo
recursos entre 15% e 18% do PIB, integrado por praticamente todos os
programas proprios dos modernos sistemas de protecdo social — exceto o
seguro-desemprego — cobrindo grandes clientelas, mas de modo desigual e
muitissimo insuficiente. Do ponto de vista decisério e de recursos, combinava
uma formidavel concentracdo de poder e recursos no Executivo federal com
forte fragmentacdo institucional, porosa feudalizacdo e balcanizacdo das
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decisdes. Além de desperdicios e ineficiéncias, seus programas atendiam mal
aos que deles mais necessitavam (DRAIBE, 2003:67).

Por outro lado, Pereira (2009), ao analisar o trabalho de Costa (2009),
argumenta que é possivel identificar uma nova agenda de politica publica que buscou
introduzir um conjunto importante de inovacdes no setor social, mesmo diante das
restricbes impostas pela necessidade do ajuste. As principais inovacfes de politica
social da década de noventa incluem o Programa Bolsa Escola, o Fundo de
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério — FUNDEF e o
Fundo de Combate a Pobreza. Costa (2009) apresenta ainda evidéncias claras de que
a linha de atuacado do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, principalmente a partir de
2004, consolidou e ampliou os programas de transferéncia de renda ja criados no
governo de Fernando Henrique Cardoso. A visdo dos autores sobre a existéncia de
inflexdo é diferente da visdo adotada neste trabalho. As politicas de transferéncia de
renda seletivas adotam os mesmos critérios das politicas formuladas na década de
30 e 40, guando também adotavam um carater seletivo, focado em um determinado
publico, e utilizam a transferéncia de recurso monetéario para individuos como forma
de inclui-los no mercado. Sendo que, nos tempos de Getulio Vargas, essa inclusao se
dava como trabalhador e nos tempos mais recentes como consumidor. As
caracteristicas formadoras da politicas sdo semelhantes, ndo apresentando
inovacdes, mas pequenas reformas.

Alguns autores mais criticos como Costa (2009:696) acreditam que a
Constituicao foi gradualmente desfigurada e o projeto reformista foi destrocado. Os
principios que orientam o paradigma neoliberal na questéo social eram absolutamente
antagonicos aos da Carta de 1988: o Estado de Bem-estar Social é substituido pelo
Estado Minimo; a seguridade social, pelo seguro social; a universalizacdo, pela
focalizacao; a prestacéo estatal direta dos servi¢os sociais, pelo Estado Regulador e
pela privatizacdo; e os direitos trabalhistas, pela desregulamentacao e flexibilizagéo.
A dimensao da seguridade social apresentou regras institucionais que definiram as
condicdes de financiamento por fundo publico e afirmaram certos critérios de
universalidade para acesso aos beneficios. Esse arranjo foi viabilizado pela
articulagéao entre a esfera governamental e a esfera privada; pelo fortalecimento dos
governos municipais e estaduais na area social, e por fim pelas inovacdes trazidas
pelos programas de transferéncia de renda. Nesse sentido, o desenvolvimento da

politica social ganhou autonomia relativa em relacdo a politica econdmica, sendo
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assumidas como prioridade a questdo do combate a pobreza, a miséria e a
desigualdade social.

Segundo Freitas (2007:68), o redesenho dos sistemas de protecdo social
comeca em meados da década de 1980 em alguns paises do Cone Sul, e na virada
dos anos 90 em outros, perseguindo objetivos comuns: a) descentralizacdo dos
programas e politicas; b) maior participacdo comunitaria; c) focalizacdo do publico-
alvo; d) concentracdo do gasto social em investimentos mais do que em custeio e €)
integracdo dos programas e politicas, ampliando seus efeitos sinérgicos. No Brasil, a
Constituicdo de 1988 estabeleceu a assisténcia social como politica publica e, em
dezembro de 1993, foi sancionada a Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS. A
implementacdo da LOAS foi extremamente dificil, tendo em vista o processo de
reestruturacdo do Estado, a tradicdo conservadora e clientelista presente no
enfrentamento dos problemas sociais e o paralelismo de a¢gbes que continuou a existir
e inclusive se ampliou durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, com a
criacdo do Programa Comunidade Solidaria.

Para Tiezzi (2004:49), dotar o pais de um sistema eficiente e democratico de
protecdo social é tarefa complexa e dificil. Nao se esgota nas responsabilidades
fundamentais do governo federal e ndo se realiza de uma hora para outra. Sobretudo,
desmontar desigualdades historicamente construidas ndo é tarefa de um governo,
mas de geracdes. O autor lembra que, durante periodos de recrudescimento
autoritario, o sistema de protecéo social consolidado ao longo do tempo acabou se
caracterizando por um esforco de gasto relativamente elevado (cerca de 18% do PIB),
grande centralizacdo administrativa, escasso controle democratico, grandes
ineficiéncias operacionais e uma estrutura de beneficios com baixo conteddo
redistributivo. Além disso, uma rede complexa de interesses e de direitos adquiridos
envolvendo politicos, funcionarios, fornecedores e beneficiarios privilegiados dificulta
a reestruturacdo do sistema. Neste sentido, foi extremamente importante assinalar a
importancia da formacao de uma equipe social politicamente coesa, identificada com
a estratégia de desenvolvimento social proposta pelo chefe do Executivo e
tecnicamente competente, para o éxito dos mecanismos de coordenacao e articulacéo
(TIEZZI, 2005:55).

Segundo Fleury (2004:17), o sistema de protecdo social construido no Brasil,
dos anos 1930 aos anos 1980, combinava as modalidades de seguro social e de

assisténcia social. Na primeira modalidade, relacionada as areas da previdéncia e
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saude, os beneficios eram vinculados a contribuicbes prévias e vistos como
privilégios. A diferenciacao de prestacdes por categoria ocupacional tornava o sistema
de seguro social fragmentado e hierarquizado. Ja a modalidade de assisténcia social
era reservada aos segmentos da populacdo sem vinculos trabalhistas formais,
consistindo em agdes emergenciais e pontuais realizadas a partir de uma perspectiva
‘caritativa e reeducadora’, devido a associagdo da pobreza a desvios
comportamentais e disfuncdes sociais.

De acordo com Arretche (2000:169), no periodo da ditadura militar houve a
consolidagédo do sistema de protecdo social, um conjunto de organizacdes que
atuavam de modo fragmentado, desarticulado e descontinuo. Assim, 0 que se
convencionou em chamar de politica assistencial no Brasil é a agregacdo de
programas voltados as camadas extremamente pobres, sem que esta acao tivesse
qualquer pretensédo de universalizagcdo ou mesmo de combate sisteméatico a pobreza.

Mesmo com a continua acao dos governos na direcao de diminuir os efeitos da
pobreza, a desigualdade de renda diminuiu lentamente, como é possivel observar no

gréfico abaixo:

Gréfico 4 — indice de Gini/Brasil (1976-2012)
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A desigualdade de renda, calculado pelo indice de Gini, aponta para momentos
histéricos significantes que provocaram oscilagées positivas no sentido de equilibrar
a distribuicdo de renda. Assim, é possivel perceber da década de 80 uma forte queda

da desigualdade com os resultados do Plano Cruzado a partir da estabilizacdo dos
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precos ao consumidor no governo de José Sarney. E em seguida, ja no final do
governo de Fernando Henrique Cardoso, uma suave e continua queda do indice, que
permanece com tendéncia decrescente durante todo o governo de Luiz Inéacio Lula da
Silva.

Anterior ao periodo demonstrado no grafico acima, Melo (1991:271) retrata o
que aconteceu entre 0s anos de 1930 a 1945, onde o campo téorico que balizava as
decisGes de politicas sociais se articulava em torno da ideia de incorporacdo. A
solucdo encontrada foi a segmentacdo e regulacdo dessa incorporacdo, cuja
apreensdo teorica exige o conceito de cidadania regulada de Santos (1979). Nesta,
os direitos sociais sao conferidos aos grupos ocupacionais que, por sua vez, Sao
reconhecidos e regulamentados pelo Estado enquanto demandantes legitimos de
direitos. Para Melo (1991:273), durante o regime militar o eixo analitico se desloca da
problemética da estagnacdo para a questdo do desenvolvimento econdmico ou
crescimento versus distribuicdo de renda.

Neste sentido, Arretche (2000:170) faz um restrospecto de algumas acdes que
estruturaram o campo das politicas sociais anteriores ao periodo de redemocratizacao

do Brasil. Assim temos:

e LBA - Legido Brasileira de Assisténcia: criada em 1942 como esforco
nacional pela entrada do Brasil na Il Guerra Mundial. Com o final da guerra
passou a operar como agéncia assistencial na defesa da maternidade e da
infancia, dirigidas pelas primeiras-damas do pais e financiada com recursos
oriundos dos |AP’s e de donativos. Com a unificagdo dos institutos
previdenciarios, em 1966 foi transformada em fundacéo e integrou-se as
agéncias da area previdenciaria. Possuia estrutura de escritorios regionais
e operava sem alinhamento com as politicas desenvolvidas pelos estados
€ municipios;

e INAN - Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo, especializado na
intervencdo no campo da alimentagdo e nutricdo, também era responséavel
pela formulacédo, financiamento, coordenacdo e execu¢cdo de programas
baseados em estrutura organizacional fortemente centralizada. Era

responsavel pela merenda escolar e distribuicdo de cestas basicas;
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¢ FUNABEM - Fundacdo Nacional do Bem Estar do Menor: nasceu
centralizado em 1964, operava através das FEBEMS, ligadas aos governos
estaduais. Responsavel por formular politicas de bem estar direcionadas ao

menor, além de repassar recursos, via convénios para as FEBEMS.

Faleiros (1980)apud Silva (2012: 90-91) sinaliza que, no periodo da ditadura
militar, a politica social expandiu-see modernizou-se como estratégia do Estado na
busca por adeséo e legitimidade ao tipo de governo. A unificacdo, uniformizacéo e
centralizacdo da Previdéncia Social no Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS), em 1966, retiraram definitivamente os trabalhadores da gestédo da previdéncia
social, que passou a ser tratada como questdo técnica e atuaria.Em 1967, os
acidentes de trabalho passaram para a gestao do INPS, apesar de certa contrariedade
das seguradoras privadas. A previdéncia foi ampliada para os trabalhadores rurais,
por meio do Funrural (Fundo de Apoio ao Trabalhador Rural) (1971), que adquiriu um
carater mais redistributivo, ja que ndo se fundava numa pequena taxacdo dos
produtores. A cobertura previdenciaria alcangou as empregadas domésticas (1972),
os jogadores de futebol e os autbnomos (1973) e os ambulantes (1978). Em 1974,
criou-se a Renda Mensal Vitalicia (RMV), no valor de meio salario minimo, para os
idosos pobres, que tivessem contribuido ao menos um ano para a Previdéncia Social.
Outros avancos no campo da politica social ocorreram na fase da ditadura militar, tais
como: a instituicdo do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (1974), que
incorporou a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), a Fundacao Nacional para o Bem
Estar do Menor (FUNABEM), a Central de Medicamentos (CEME) e a Empresa de
Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV). Em 1977, ap4s uma
reforma administrativa, foi criado o Sistema Nacional de Assisténcia e Previdéncia
Social (SINPAS) que compreendia o INPS, o Instituto Nacional de Assisténcia Médica
(INAMPS) e o Instituto Nacional de Administracédo da Previdéncia Social (IAPAS). Ao
mesmo passo em que se impulsionavam politicas publicas, mesmo restritas quanto
ao acesso, como estratégia de busca de legitimidade, a ditadura militar abria espagos
para a saude, a previdéncia e a educacéo privadas, configurando, conforme Behring
(2003), um sistema dual de acesso as politicas sociais: para quem pudesse e para
guem nédo pudesse pagar. Essa é uma das principais herancas do regime militar para
a politica social e que nos aproxima mais do sistema norte-americano de protecao

social,de acordo com Vianna (1998). Outra heranca é a de que, mesmo com uma
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ampliacdo dos acessos publicos e privados, milhdes de pessoas permaneciam fora
do alcance das politicas publicas, além do aumento gradual da desigualdade de
renda.

Neste sentido, Couto (2010:163 apud SILVA, 2012:105) faz um historico da

assisténcia social, assim temos:

e 1934: Atendimento as familias de prole numerosa;, Amparo aos
desvalidos;Amparo a maternidade e a infancia;Organizacdo de colbnias
agricolas para habitantes das zonas empobrecidas ou sem trabalho. N&o
ha definicbes de programas institucionais na area, ficando essa atendida
pela filantropia, tendo um carater de ajuda aos necessitados;

e 1937: Amparo a infancia e a juventude;Aos pais miseraveis, assiste o direito
de invocar o auxilio e a protecdo para subsisténcia e protecédo de sua prole;

e 1940: Plano de Alimentac&o ao Trabalhador;

e 1942: Criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA);

e 1946: Assisténcia a maternidade, a infancia e a adolescéncia;Assisténcia
aos desempregados;

e 1950: Programa de Alimentacao de Gestantes e Programa de Alimentacao
Escolar;

e 1964: criagao da Fundacéo do Bem-Estar do Menor;

e 1967: Lei especial disporé sobre assisténcia a maternidade, a infancia e a
adolescéncia e sobre a educacdo das pessoas com deficiéncia;
Necessidade de apontar fonte de custeio para beneficios.As respostas a
guestdo assistencial sdo institucionalizadas a partir de 1972,

e 1972: Programa Nacional de Alimentacao e Nutricdo para o grupo materno-
infantil;

e 1977: Programa de Complementacgéo Alimentar e Programa de Alimentacao
do Trabalhador;

e 1985: Programa de Suplementacéo Alimentar;
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e 1986: Criacdo da Secretaria Especial de Acdo Comunitaria; Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar e Programa Nacional do Leite para as

criancas pobres.

Para Melo (1991:271-272), a politica social ndo era avaliada pelos policy-
makers por sua capacidade de reduzir as taxas de iniquidade, mas como um
instrumento de integracdo. Uma analise mais detalhada revela que a agenda publica
era dominada por uma elite técnica modernizadora composta, por um lado, de
ideblogos e técnicos desenvolvimentistas, e por outro, da elite tecnoburocratica do
complexo organizacional do Ministério do Trabalho que controlava a agenda social do
Estado. O trade off referido entre taxas aceleradas de crescimento e maiores niveis
de equidade social se colocava no quadro de discusséo sobre a destinacado das
reservas técnicas da previdéncia social e num plano mais geral, na controvérsia
previdéncia versus assisténcia.

Para o periodo de andlise desta pesquisa, o grafico abaixo apresenta a média
de pessoas em situacdo de pobreza por regido, justificando a entrada do tema pobreza

na agenda dos governos.

Grafico 5 — média em valores absolutos de pessoas em situacdo de pobreza por regiao

(1981-20009)
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Conforme o gréfico, a regido Nordeste e Sudeste apresentam as médias mais
elevadas de pessoas em situagcao de pobreza, sendo a regido Nordeste a que mais
recebe recursos federais para o Programa Bolsa Familia. A continuidade de politicas
gque nao resolvem substancialmente o problema da pobreza € uma situacao
recorrente, sendo tratado por Melo (1991:272) como uma forma de banalizacdo da
politica social e a instrumentalizag&o politica do aparato organizacional. Citando como
exemplo o que ocorria no Ministério do Trabalho e Institutos de Aposentadoria e
Pensédo durante a implementacdo do Plano de Metas (que se acentua apds a vigéncia
da Lei Orgéanica da Previdéncia Social, em 1960) como ilustrativas do jogo politico
subjacente a formacéo da agenda publica populista.

Para a formacédo da agenda em tempos mais recentes, no sentido de identificar
0 que as pessoas estabelecem como principal problema do pais, segue tabela com
uma lista que, conforme o peso significativo de citacdes, pode contribuir no processo
de deciséo das politicas a serem formuladas. Esta pesquisa foi realizada pelo Instituto
Datafolha. Frente a pergunta “Qual foi o principal problema do pais no periodo de 98

a 20037?”, foram obtidas as respostas abaixo:

Tabela 7 - principal problema do pais 1998-2003 (resposta espontanea e Unica, em

%)

Categorias dez/98 set/99 Jun-00 dez/00 Mar-01 dez/01 fev/02 set/02 fev/03
desemprego 49 51 48 39 37 31 32 42 34
fome/miséria 5 5 4 9 6 13 9 5 15

violéncia/seguranca 3 6 13 12 10 10 21 18 14
salde 16 12 10 12 12 11 10 8 7
inflacao * * 1 2 1 1 1 1 5
educagéo 7 4 6 6 7 5 5 6 3
corrupcgao 1 2 3 3 2 7 3 1 2
saléario 2 3 2 4 3 3 3 2 2

economia 4 2 2 2 3 2 2 2 3

habitacdo 1 1 0 1 0 1 1 0 1
desigualdade * * * * * * 1 * *

reforma agraria 1 0 1 1 0 0 0 0 0
'[I’éfICO * * * * * * 0 * *
crise de energia * * * * * * * * *
outro problema 2 6 6 7 14 9 6 9
ndo sabe 8 6 5 4 6 6 7 6 6

Fonte: DATAFOLHA
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7

A ideia desta tabela é tentar inferir algum tipo de influéncia dos dados
produzidos por pesquisas de opinido na formacdo da agenda governamental. Com
base na tabela acima, é possivel afirmar que o desemprego € considerado o principal
problema do Brasil, sendo um dos fatores que podem contribuir para o agravamento
da pobreza, gerando distor¢des na distribuicdo de renda. Ainda com base na tabela,
vale considerar o aumento da preocupacdo com a fome e a miséria, que ao final do
ano de 2003 chega a apresentar valores trés vezes superiores ao inicio da pesquisa
em 1998. Neste sentido, Melo (1991:274) entende que a incorporacdo da politica
social a dindmica da acumulacdo, expressa na constituicdo de complexos
empresariais em torno da politica social (oferta de servigos privados), entendida pelos
criticos como uma dimensédo da nao politica. Este debate se processou numa escala
mundial sob o comando ideolégico do Banco Mundial, que passou a difundir a formula
redistribution with growth, no que foi seguido pela OIT, que introduziu a abordagem
das Basic Needs. Esta problematica foi internalizada pela elite governamental e pelos
policy-makers durante o governo Geisel e adquire expressao programatica no Il PND,
assumindo uma traducao organizacional com a criagdo de ministérios e conselhos
ministeriais na area social. Igualmente, a alocacao de recursos na area social passa
a ser priorizada e as taxas de crescimento do gasto social se expandem fortemente.

Para comprovar o carater de continuidade das politicas de combate a pobreza
no Brasil foram destacadas as categorias que seguem abaixo. A ideia é identificar a
matriz das politicas, que ndo sofrem inflex6es ou fortes mudancas ao longo do tempo.
Sendo possivel, apenas, identificar reformas e incrementalismos, como aponta

Baumgartner e Jones, no seu modelo de Equilibrio Pontuado.

4.1 VARIAVEIS DE CONTINUIDADE: CATEGORIAS DE ANALISE

Arena distributiva

A ideia de politicas insuladas, afastadas de interferéncias politicas, formuladas
e gerenciadas por técnicos qualificados parece ser a visdo normativa preponderante
no campo académico. Mas estas caracteristicas nem sempre sdo garantia para uma
boa politica,de modo que o locus onde a politica hasce importa. Importa para explicar

€ mesmo prever seu comportamento e resultados.
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Ao longo do tempo, as politicas publicas formuladas para as pessoas em
situacéo de pobreza demonstraram caracteristicas semelhantes, uma delas € a arena
onde foram formuladas — arena distributiva. O Brasil, desde a redemocratizacao,
apresentou politicas de cunho distributivos, modeladas em politicas focadas no
incremento/transferéncia de renda ou politicas de combate a fome, com a distribuicéo
de itens alimenticios, como no caso do governo de José Sarney (PMDB) com o ticket-
leite. A distincdo entre as arenas foi inaugurado por Lowi (1964), onde as classificou
como regulatoria, distributiva e redistributiva.

Conceitualmente, a arena regulatéria € caracterizada pela distingdo entre
beneficiados e prejudicados, sendo baseada no conflito de interesses e no jogo de
poder. A arena redistributiva € caracterizada pela oposi¢cado de grupos, marcada pelo
conflito em que uns ganham e outros perdem. As acfes realizadas neste campo
aumentam o poder do Executivo, de suas agéncias e comités governamentais. Ja a
arena distributiva € descrita pelas decisfes individualizadas, onde ndo ha
desfavorecidos ou conflitos de interesses. Neste sentido, Souza (2009) caracteriza a

arena distributiva como:

a unidade primaria seria individual, a firma, a corporagdo e o governo
trabalhariam a curto prazo e a coalizdo seria algo importante. Na relagdo entre
as unidades de interesses ndo comuns, ndo haveria interferéncia mutua e sem
os interesses partilhados. Estaria mais presente a cooptagéo e a patronagem
ou protecao e nao o conflito e o compromisso (os lideres politicos querem
evitar o confronto) e, neste sentido, ndo ocorreria confrontagdo entre
perdedores e favorecidos. Na estrutura de poder, as elites ndo entrariam em
choque, existiria uma estrutura estavel, no l6cus de decisdo a importancia do
comité do Congresso ou agéncia de governo e no tocante a implementacao, a
presenca de agéncia centralizada em unidade funcional primaria (bureau).
Sem confrontacdo entre perdedores e favorecidos e o conflito seria
individualizado e associado, em casos especificos, com a privatizacdo do
publico (SOUZA, 2009:167).

Souza (2009) ainda faz referéncia aos impactos possiveis de cada arena,
ressaltando que a arena distributiva apresenta politicas publicas focada na distribuigdo
de melhorias individuais e geralmente instrumentalizadas pelo clientelismo. Enquanto
na arena redistributiva a redistribuicdo de beneficios € realizada entre grupos sociais,
tirando recursos de um grupo para outro, buscando equidade e provocando conflitos,a
arena regulatoria procura definir regras e procedimentos para regular o
comportamento dos atores para atender interesses da sociedade, sem beneficios

imediatos para qualquer grupo.



80

Partindo da compreensdo analitica da arena distributiva sobre o
comportamento das politicas publicas nos governos pés-redemocratizacao, € possivel
apontar uma certa continuidade no modus operandi. Em termos empiricos, as politicas
sociais, desde a redemocratizacgdo com o0 governo de José Sarney (PMDB),
apresentam caracteristicas semelhantes entre si, com uma organizacéo gerencial que
sofreu variacdes em cada governo. No governo Sarney, as politicas com foco na
diminuicdo da pobreza estavam direcionadas para as crian¢cas que sofriam com a
desnutricdo. A instituicAo executora era a LBA, que era reconhecida pelas acdes
assistencialistas. No governo de Fernando Collor (PRN), a politica de combate a
pobreza € mantida e permanece com a distribuicao de leite e distribuicdo de cestas
basicas, acbes estas implementadas pela LBA.

Com a saida de Collor do governo e o inicio do governo de Itamar Franco
(PMDB), ha uma retomada da agenda das politicas sociais, mas ainda de forma timida
em termos de gastos sociais. O objetivo era envolver a sociedade nas acgdes de
combate a fome, diminuir a inflagdo e organizar a maquina publica. Em relacdo as
politicas sociais, as acdes eram focadas na distribuicdo de alimentos, com énfase para
a regido Nordeste. Vale ressaltar que nesse periodo, as politicas sociais tiveram forte
embasamento de diagnosticos, como o Mapa da Fome, elaborado pelo IPEA, onde foi
possivel identificar as areas com maior incidéncia e que precisam de rapida
intervencado. A criacdo do Plano Real e seus resultados de estabilidade produziram
um cenario favoravel para a ascensdo de novas tematicas a agenda de governo.
Porém, esta oportunidade de inserir novos temas na agenda néo foi executada. O
carater distributivo das politicas permaneceu, ja que 0 novo presidente parecia pouco
disposto a enfrentar conflitos, optando em manter uma agenda com forte apoio social,
sem inflexao.

Com a vitéria de Fernando Henrique Cardoso (PSDB),foi possivel perceber
acOes incrementais na agenda governamental, com a entrada dos programas de
transferéncia de renda, que focavam no individuo em situacao de pobreza. O governo
federal cede espaco para que a sociedade civil organize as a¢des nacionais sob o
nome de Comunidade Solidaria. Neste periodo, é lancada uma rede de protecéo
social com ac¢des do governo federal com diversos programas, sem competir com as
agendas voltadas para os detentores de grandes riguezas. A ideia de agradar a todos
0S grupos sociais era uma constante no governo. Deste modo, as politicas sociais no

governo de Fernando Henrigue Cardoso comecavam a ganhar escala,
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comparativamente aos governos anteriores (IPEA, 2008). As politicas com foco na
diminuicdo da pobreza eram muitas e com diferentes publicos (NERI, 2006). Em
alguns casos, com 0 mesmo publico — ocorrendo a sobreposicao de beneficios.

No governo de Luiz Inécio Lula da Silva (PT), ha uma centralidade das politicas
(NERI, 2007) em um unico ministério — Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome e com um uUnico nome — Bolsa Familia, caracterizado pelo viés
distributivo de renda. Este programa aumentou o nimero de beneficiarios, ano a ano,

como veremos no grafico abaixo:

Gréfico 6 — numero de beneficiarios Programa Bolsa Familia por estado
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Fonte: IPEA DATA. Elaboracgéo Propria.

Percebe-se um aumento gradual de pessoas sendo atendidas pelo programa
de transferéncia de renda que recebeu o nome de Programa Bolsa Familia. A
concentracéo de beneficiarios nos estados da regido Nordeste € de facil visualizagéo
no grafico acima, com destaque para o estado da Bahia. Porém, quando se trata de
sua natureza das politicas publicas de combate a pobreza, da origem da agenda, é
possivel perceber uma forte continuidade. Esta afirmativa é corroborada pela
permanéncia na arena distributiva, com forte viés gerenciador da pobreza, ja que nao
se propde a solucionar estruturalmente o problema com ac¢des voltadas a inclusao

econdmica pelas vias da geracdo de emprego e novos postos de trabalho.
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O gréafico abaixo, aponta para o crescimento semelhante da renda dos pobres
e ricos, reafirmando o carater distributivo da agenda das politicas adotadas pelos
governos poés-redemocratizacdo, onde todos ganham e assim inexistem conflitos ou

mesmo grandes inflexfes na agenda.

Gréfico 7 — comparacédo de renda entre ricos e pobres
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Fonte: IPEADATA

O gréfico acima ilustra o resultado das politicas sobre a renda dos mais ricos,
localizados no topo da distribuicdo, 10° décimo, e das pessoas em situacdo de
pobreza localizadas na base da distribuicdo renda, no 1° décimo. A comparagéo
aponta para um crescimento da renda dos dois grupos, anulando as possibilidades de
redistribuicdo que impactam na diminuicdo maior e significativa das desigualdades.
Os dados nos levam a acreditar na existéncia de uma acdo consciente em evitar
conflitos de classe, agradando a todos, sem necessariamente resolver o problema da
pobreza e da desigualdade de renda. A permanéncia no poder, a partir de agendas

de continuidade, parece ser o grande objetivo dos governos.
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Focalizacao

Por mais que a Constituicdo Federal tenha previsto, normativamente, a
expansdo dos direitos sociais com o0 esfor¢co progressivo de universalizacdo dos
direitos, as politicas sociais formuladas no periodo de 1985 a 2010 seguiram por um
caminho pragmatico, optando pela focalizagdo. As justificativas sdo as mais
diferentes, como a auséncia de recursos, busca pela maior efetividade das acbes e
maior controle sobre o publico foco da politica. Para Theodoro e Delgado
(2003:122),a0 eleger o argumento financeiro como principal norteador, ou como a
restricdo basica da acdo governamental, o discurso da focalizacdo faz toda a
discussédo da politica social enveredar para o ambito da escolha publica eficiente em
face de uma restricdo absoluta, concebida como basicamente uma politica de
focalizacao da pobreza.

Para Kerstenetzky (2006), esta concepc¢édo de politica publica com énfase na
focalizacdo com uma rede de protecdo social minima foi fortemente influenciada pela
experiéncia norte-americana — na eficiéncia do gasto publico. Nesta direcdo, Mello
(2004) argumenta que a implementacdo de politicas mais focalizadas tende a ser
associada a uma reducdo nos gastos nessas areas, 0 que por sua vez pode resultar
em falta de apoio politico ao programa e, consequentemente, em restricdo de recursos
para 0 mesmo.

No Brasil, a ideia de focalizacéo ficou mais evidente com a implementacéo dos
programas de transferéncia de renda. Conforme Theodoro e Delgado (2003:123), a
defesa de programas de transferéncia de renda aos mais pobres como pilares centrais
da politica social decorre da ideia de que, incapaz de suprir suas necessidades
minimas via inser¢cdo no mercado de trabalho, a parcela-alvo da politica social seria a
que subsiste em situacdo de extrema pobreza. Com isso, receberiam 0 minimo
necessario para se alimentarem e acessarem outros niveis de consumo. Para Almeida
(2011:149),a focalizacdo € uma modalidade de politica social que permite um melhor
nivel de eficiéncia e eficacia na distribuicdo dos recursos. O que, todavia, conta com
0S contra-argumentos de que para se garantir o corte populacional da intervencéo,
essa modalidade necessita mobilizar recursos tanto para mapear a populacéo a ser
atendida e evitar vazamentos de gastos para os nao pobres, quanto para promover a
avaliagcdo da acdo para certificar seus resultados. Além disso, a perversidade do

modelo esta em contrapor pobres com os extremamente pobres, tornando assim uma
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politica que gera excluidos. A linha de corte de quem sera atendido nem sempre €
justa e nem sempre resolve o problema da pobreza.

No governo de José Sarney (PMDB), as politicas como a distribuicdo de leite
eram focalizadas nas criancas em situacao de desnutricdo. O recorte principal era a
idade da crianca. No governo de Fernando Collor (PRN), a distribuicdo de leite se
manteve com o0 mesmo publico do governo anterior. Na gestdo de Itamar Franco
(PMDB), a distribuicdo de alimentos, no formato de cesta basica focalizou na regiao
do semiarido brasileiro, considerada, pelos estudos do IPEA, como uma regido de
maior concentracdo de pessoas em situacao de fome e pobreza.

Com a chegada do governo de Fernando Henrique Cardoso (PSDB), percebe-
se uma manutencdo da agenda anterior e, posteriormente, uma reforma na agenda
com a inclusdo de programas de transferéncia de renda, focalizadas em diferentes
publicos, como criancas vitimas do trabalho infantil, bolsa alimentacdo para as
pessoas em situacdo de fome, bolsa escola para criancas em idade escolar, entre
outras acgoes.

No governo de Luiz Inacio Lula da Silva (PT), a centralizacdo das acfes e
projetos em um Unico programa tornou mais eficiente a focaliza¢do. O Programa Bolsa
Familia institucionalizou formas de entrada e manutencdo das familias com o
acompanhamento de condicionalidades.

A aceitacdo de politicas publicas seletivas com extremo grau de focalizacéo é
fruto da cultura de desigualdade que vivemos no Brasil. Assim, Vilas-Bbas (2011:12)
reforca que sociedades mais igualitarias demandam sistemas de protecdo mais
universais e sistemas universais resultam em sociedades mais igualitarias. Programas
focalizados costumam estar, ainda, associados a outros problemas como o estigma
dos beneficiarios e a questao dos individuos limitrofes da faixa de corte. Portanto, o
desafio dos formuladores e politicos permanece, no sentido de apresentar uma nova

agenda de politicas de combate a pobreza, com carater mais inclusivo.
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Pobreza como auséncia de renda

Existem diversas formas de entender a pobreza. No Brasil, a compreenséo da
pobreza como auséncia de renda domina a agenda governamental, ficando mais
evidente com os programas de transferéncia de renda.

A histéria do programa de transferéncia de renda no Brasil comega no governo
de Fernando Henrique Cardoso (PSDB) em 2001, com o Programa Nacional de Renda
Minima, de carater universalista no seu nascedouro para depois se transforma em
politica focalizada, com a introducédo de condicionalidades. A Lei n. 10219, de 11 de
abril de 2001, cria o Programa Nacional de Renda Minima vinculado & educacéao,
chamado de Bolsa Escola. Os recursos para a implementacdo do Programa eram
provenientes do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo e transferidos para
0 Ministério da Educacdo. Segue o trecho da Lei onde fica expresso o objetivo do
Programa:

Constitui o instrumento de participagédo financeira da Unido em programas
municipais de garantia de renda minima associado a a¢des socioeducativas,
sem prejuizo da diversidade dos programas municipais.

O foco do Programa parecia ser estimular o protagonismo dos municipios, na
formulacdo de politicas semelhantes, de cunho complementar, no sentido de gerar
maior impacto no publico-alvo. A Lei ainda prevé a criagdo de um conselho de controle
social, composto por representantes do poder publico e sociedade civil.

Para Draibe (2003:75), em uma analise comparativa das duas gestdes de
Fernando Henrique Cardoso, € possivel perceber que a grande mudanca se déa no
campo da politica de enfrentamento da pobreza. Tendo em vista que a énfase posta
agora nos programas de transferéncia direta de renda para familias pobres, a ser
integrada por varios programas ja existentes.

De acordo com Lemes (2012), a Camara dos Deputados aprova em
04.12.1997, via votacdo simbdlica, o Projeto de Lei do Deputado Federal, Nelson
Marchesan, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), que autoriza o Poder
Executivo a conceder apoio financeiro aos municipios que instituirem programas de
renda minima. O programa atendera familias com renda per capita inferior a meio
salario minimo e que mantiverem seus filhos na escola. Inicialmente, o projeto

beneficiara cerca de trés mil municipios carentes de recursos. Campello (2013) aponta
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que o Programa Nacional de Renda Minima vinculado a educacéo (Bolsa Escola) foi
criado pela Medida Provisoria (MP) no 2.140-1, de 14 de margo de 2001, originada da
MP no 2.140, de 13 de fevereiro de 2001, e convertida na Lei n. 10.219, de 11 de abril
do mesmo ano. O Programa Nacional de Renda Minima vinculado a saude (Bolsa
Alimentacéo) foi criado pela Medida Provisoria no 2.206-1, de 6 de setembro de 2001,
originada da MP n. 2.206, de 10 de agosto de 2001. O Auxilio-gas foi criado pela
Medida Proviséria no 18, de 28 de dezembro de 2001, regulamentada pelo Decreto n.
4.102, de 24 de janeiro de 2002.

Para Pacheco Filho e Winckler (2003:217), a partir de 2000, ocorreu uma
inflexdo na politica do governo federal de combate a pobreza, com o abandono das
acoOes de distribuicdo de alimentos por um conjunto de programas de transferéncia de
renda para as camadas mais pobres da populacdo, respaldada pela Lei
Complementar n° 111, de 06 de julho de 2001. Esta Lei regulamenta o Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza e define a aplicagdo dos recursos com
direcionamento a familias com renda per capita inferior a linha de pobreza e para as
populacdes das regides que apresentem condi¢cdes de vida desfavoraveis. Surgem,
entdo, o Bolsa-Escola, o Bolsa-Alimentacdo, o Bolsa-Renda, o Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), o Auxilio-Gas, etc.

A partir de 2001, o governo FHC passou a apresentar as ag0es para a pobreza
e extrema pobreza como parte de uma Rede de Protecdo Social, que compreendia
programas de assisténcia social, programas setoriais de transferéncia de renda,
programas de seguro social e programas voltados para o agricultor familiar. Desde
1997, havia a intengdo de implantar ‘programas de garantia de renda minima
vinculados a educagao’ no governo federal, o que aconteceu apenas em 2001, com a
criacao do Programa Bolsa-Escola. Nesse mesmo ano, foram criados diversos outros
programas de transferéncia de renda, como o Programa Bolsa-Alimentacdo, com a
justificativa de que cada setor ou O0rgao deveria associar as transferéncias a sua
missao institucional. Parte dos recursos para tais programas vinha do Fundo de
Combate e Erradicacado da Pobreza, aprovado em junho de 2001. Em 2002, havia
cerca de 7 iniciativas desse tipo em execucdo — Programa Bolsa-Escola, Programa
Bolsa-Alimentacédo, Auxilio-gas, Programa de Erradicacédo do Trabalho Infantil, Bolsa
Renda, Agente Jovem e Bolsa Qualificag&o.

Segundo Silva (2012:117), a inclusédo das transferéncias de renda na agenda

da Politica Social ndo € recente, pois, além dos escritos biblicos, Suplicy (2006) e Van
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Parijs (2006) identificaram a sugestdo da garantia de renda — alheia e/ou
complementar ao trabalho — na obra do século XVI, intitulada Utopia (1516), de autoria
do londrino, advogado e burocrata Thomas More (1478-1535). Este livro trata da
construcdo de uma proposta de Estado ideal, em que More cria uma ilha inglesa, e
deu voz a um dos personagens que argumentou em favor da instituicdo do direito a
renda, sem a necessidade do trabalho como resposta e forma de combate a expanséo
da criminalidade. Em passagens mais recentes, o governo de Getulio Vargas

implementou politicas semelhantes e o regime militar também, com o FUNRURAL.

Pobreza como auséncia de alimentos

No Brasil, é possivel observar uma alternancia e até uma complementariedade
entre as politicas de combate a fome e as politicas de combate a pobreza. Todos os
governos analisados desenvolveram acgOes nessa diregcdo. Assim, conforme
informacd@es institucionais do governo de José Sarney (PMDB), o Programa Nacional
do Leite beneficiou trés milhées de criancas carentes em 1987. No final do governo,
em 1990, eram distribuidos diariamente as criangas carentes 8 milhdes de litros de
leite, dentro de um programa de suplementacao alimentar.

Assim, Pacheco Filho e Winckler (2003:211-212) informam que, no Governo
Sarney, a participacdo do gasto federal nas areas de alimentacdo e nutricdo cresceu
de 0,8% em 1984 para 1,5% do PIB em 1988. Entre os programas, tem destaque o
Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), dirigido aos alunos da pré-escola
e do 1° grau, sendo estendido aos irméos destes com idade de quatro a seis anos.
Porém, o programa marcante desse periodo foi o Programa Nacional do Leite para
Criancas Carentes (PNLCC), o tiquete do leite ou vale-leite, que se propunha a
distribuir cerca de um litro de leite ou em torno disso por familia. O montante de
recursos do Programa Nacional do Leite refletia um alto preco relativo se comparado
a outros programas: por exemplo, em 1990, o PNAE atendia um publico de 29,7
milhdes, com US$ 340 milhdes, enquanto o PNLCC recebeu US$ 579 milhdes para
atender a cerca de 8 milhdes de criangas (NEPP, 1994:44).

Segundo Moraes e Paula (2007:2607), as politicas de combate a fome que
continuaram no governo Sarney foram o PROAB, o PAT, o PNS e a merenda escolar.
Em relacdo as novas politicas, foram criados o Programa de Alimentacdo Popular

(PAP), que deveria comercializar os alimentos basicos a precos reduzidos em areas
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geograficas onde ndo existia 0o Proab, e o Programa Nacional do Leite (PNL).
Conforme o site informativo da bancada do estado do Amapa no Congresso Nacional,
‘o Programa Nacional do Leite fazia jus a opgao do governo, ilustrada pelo slogan -
“"tudo pelo social". A iniciativa deu a largada para outros programas sociais, criados a
época para necessidades especificas da populacao, tais como os programas do Vale-
Transporte, Vale-Refeicdo e Seguro-Desemprego. Eram consequéncia e extenséo
das diretrizes da democratizagdo”. Conforme Costa (2009), o vale refei¢do tinha 18
milhdes de beneficiados por dia; o vale transporte, 26 milhdes. Criou-se também o
seguro desemprego e 58 milhdes de criancas passaram a ser atendidas diariamente
pela merenda escolar.

O Programa Nacional do Leite para Criancas Carentes foi extinto em 1990 sob
denuncias de uso politico, fraudes e corrupcéo. O PNLCC, focalizado nas criancas de
zero a sete anos estendeu-se, sob a administracdo de liderangcas comunitérias, aos
principais centros urbanos do Pais (ARAUJO, 1992:77-8; FARIAS, 1997:31). A LBA
era o braco executor das politicas voltadas para as pessoas em situacdo de pobreza
do Ministério da Previdéncia e Assisténcia. Por ser uma instituicdo da administracao
indireta, tornava menos burocrética a realizacdo de atividades fim. No governo de
Fernando Collor (PRN), estas acdes de distribuicdo de alimentos continuaram.

Para Paiva (2009), o governo de Itamar Franco (PMDB) inaugurou um novo
contexto da politica social, dando vez e voz a sociedade civil e fortalecendo a
governabilidade em um periodo delicado, no qual havia se retomado recentemente a
democracia e em seguida a um governo que terminou com o impeachment do
presidente.Com isso, depois da década de 80, que ficou conhecida como “década
perdida”, para superar os traumas do regime de forca e das desilusdes dos primeiros
governos civis, era preciso refazer o tecido social, reconstruindo uma convivéncia sem
0 uso da coercdo do aparato estatal e consolidando a credibilidade das instituicoes
democraticas. Assim, a estratégia do governo Itamar foi envolver todos os movimentos
sociais organizados e partidos politicos que 0s representavam a apresentarem sua
contribui¢cdo para as novas politicas publicas de seu governo. Conforme Paiva (2009),
a politica social colocada em prética naquela época deu base inclusive para se

implantar um plano econémico, o Plano Real.
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Para Pacheco Filho e Winckler (2003:213),em 1993, o IPEA, através do estudo
0 Mapa da Fome, revelou o quadro perverso da miséria no Pais — 32 milhdes de
indigentes, o que significava um quinto da populacdo brasileira. Diante dessa
problematica, foram tracados como objetivos do Plano de Combate a Fome e a Miséria
(PCFM): a) distribuicdo de alimentos a grupos especificos da populacéo; b) geracéo
de emprego e renda para os setores pobres; c¢) melhoria do poder aquisitivo da
populacdo-alvo; d) medidas de protecdo da agricultura e comercializacdo de
alimentos; e) reducdo dos custos da cesta basica de alimentos; f) mobilizacdo da
sociedade civil para o combate a pobreza; g) ampliacdo dos recursos para o combate
a miséria. As acdes do PCFM foram encaminhadas em duas dimensdes: uma
governamental e uma do movimento social. Na dimensdo governamental, as
propostas estavam centradas nas areas de alimentacao e nutricdo: descentralizacéo
da merenda escolar, atendimento a criancas desnutridas e a gestantes em risco
nutricional e distribuicdo de cestas basicas via Programa de Distribuicdo de Alimentos
(Prodea), como também na extensdo do atendimento e do aperfeicoamento do
Programa de Alimentacdo do Trabalhador. A continuidade € clara, novamente
distribuicdo de alimentos, nos moldes da LBA no governo Vargas, do programa do
leite no governo Sarney e, agora, as acoes do PCFM.

Para Pacheco Filho e Winckler (2003:212),a proposta de combate a fome foi
inspirada em uma politica nacional de seguranca alimentar apresentada em 1991 pelo
governo paralelo do Partido dos Trabalhadores (PT), que contribuiu para o nascimento
do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), integrado por ministros do
governo Itamar Franco e por representantes da sociedade civil, para coordenar a
elaboracdo e a implantacdo do Plano Nacional de Combate & Fome e a Miséria
(PCFM). Definido como estratégico pelo Governo, a coordenacdo do Consea ficou
diretamente vinculada ao gabinete do Presidente da Republica.

Conforme Moraes e Paula (2007:2607),as principais prioridades do CONSEA
estavam pautadas na geragao de emprego e renda; na democratizagao da terra e no
assentamento de produtores rurais; no combate a desnutricdo materno-infantil,
atraves do Programa Leite e Saude, que previa a distribuicdo de leite em po e 6leo de
Soja a gestantes e criancas; no fortalecimento, na ampliacéo e na descentralizacédo do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE); no PAT e na criagdo de
mecanismos de aproveitamento de estoques publicos de alimentos para o Programa
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de Distribuicdo Emergencial de Alimentos (PRODEA) (INSTITUTO CIDADANIA,
2001).

No governo de Fernando Henrique Cardoso (PSDB), a partir das acbes do
Comunidade Solidaria, os programas selecionados na area de alimentacao e nutricdo
foram os seguintes: o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE); o
Programa Leite é Saude, que foi substituido pelo Incentivo de Combate as Caréncias
Nutricionais (ICCN), mais tarde substituido pelo Programa Bolsa-Alimentacéo; o
Programa de Distribuicdo de Estoques de Alimentos (Prodea) e o Programa de
Alimentacédo do Trabalhador (PAT). Estes programas mostraram essencialmente o
carater fragmentado e compensatorio que o presidente Fernando Henrique Cardoso
utilizou para combater a fome nos seus dois mandatos (BRULANDY, 2003).

No governo de Luiz Inicio Lula da Silva (PT), o programa que ganhou
expressao no inicio da gestéo foi o Fome Zero. Conforme Pacheco Filho e Winckler
(2003:220),as politicas especificas do Programa Fome Zero (PFZ) comparadas com
outros programas de combate a pobreza no Brasil apresentam como novidade o
Programa Cupom de Alimentacao (PCA), cartdo que foi disponibilizado a familias em
situacado de vulnerabilidade a fome, para que cuidassem de seu proprio abastecimento
alimentar.Para Soares e Sader et al (2004:30;34), o Programa Fome Zero combinava
trés tipos de politicas — as estruturais, as especificas e as locais, tratando de conciliar
o emergencial e o estrutural, em diferentes horizontes temporais, com propostas de
curto e médio prazo. O orcamento inicial do Programa Fome Zero em 2003 era de 1,8
bilh&o, mas, de acordo com a Folha de S. Paulo, somente 6% desse valor havia sido
gasto até o dia 10 de setembro de 2003. O Fome Zero era gerenciado pelo Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA).

Devido ao baixo grau de sucesso do Programa Fome Zero, de acordo com
Cotta (2009:23), logo ficou claro para a cupula do governo Lula que era preciso
apresentar rapidamente uma nova estratégia para a area social. Essa discussao foi
feita na Camara de Politica Social (CPS) do Conselho de Governo, criada em 1996 e
reformulada em meio de 2003. A autora afirma que em margo foi criado um grupo de
trabalho para coordenar a elaboracdo, diagndstico e a proposta de integracdo das
acOes sociais federais, formado pela Assessoria Especial do Presidente, Casa Civil,
Ministério do Planejamento e pelo Secretario-Executivo do extinto Ministério
daAssisténcia e Promoc¢édo Social (MAPS). O perfil dos participantes remete ao carater

estratégico da reforma que se pretendia fazer naquele momento. O resultado foi a
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unificagdo dos programas de transferéncia de renda no Programa Bolsa Familia e o
retorno da interpretacdo, por parte dos formuladores, que a pobreza é auséncia de

renda.

Descentralizag&o gerencial

A gestdo das politicas de combate a pobreza é uma das categorias que
comprovam a continuidade da agenda. Os elementos podem ser identificados na
descentralizacdo da politica, com o repasse de responsabilidades para os demais
entes federados e para organizacdes da sociedade civil. No governo de José Sarney,
assim como no governo de Vargas, a LBA tinha a responsabilidade de fazer parcerias
com entidades da sociedade civil para executar as a¢des de distribuicdo de alimentos.

No governo de Fernando Collor, Farias (1997:61) descreve que apds o
impedimento do presidente, o Ministério de Assisténcia Social, sob sérias acusac¢fes
de corrupcéo e fisiologismo, seria transformado pela Lei n. 8.490, de 10 de novembro
de 1992, no Ministério do Bem-Estar Social (MBES), sem qualquer alteracao de suas
competéncias e estrutura. Com isso, ndo se percebe uma mudanca na agenda de
politicas, somente alteracdes na gestdo com a ideia de reduzir a atuag¢édo do Estado.

Para Pacheco Filho e Winckler (2003:212), o governo Collor, eleito pelo voto
direto depois de mais de 20 anos de ditadura militar, promoveu um desmonte das
politicas sociais, com acentuados cortes de recursos, tais foram: os gastos federais,
excluido o Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT), cairam para 0,14% do
PIB em 1991 e foram reduzidos para apenas 0,04% do PIB em 1992 (NEPP, 1994:37).
E importante salientar que o PAT, no ano de 1992, cobriu apenas 10% das previsées
de atendimento. Neste sentido, Germano (1995) afirma que durante o governo Collor
tem inicio uma ofensiva neoliberal, propriamente dita, na qual uma das expressdes-
chaves é a que afirma que "gastar é ruim". O presidente Collor efetua fortes cortes
nos gastos sociais bem como a desativacéo de programas sociais, ao gosto das teses
neoliberais. Foi isto o que Collor fez, notadamente através da LBA, mediante o
desenvolvimento de acdes focalizadoras, clientelisticas e filantropicas. Mesmo assim,
em nota técnica para a justificativa do Plano Collor, Beluzzo e Almeida (1990:73)
afirmam que “é crucial que seja promovida uma reforma fiscal, apoiada

particularmente no capital levy explicitamente destinado a financiar um programa
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social para o pais”. No campo das propostas ficou o programa social, dando espaco
a acOes de combate a inflagdo e abertura econémica do pais.

Neste sentido, Cotta (2009:19) reforca que, nos anos 1990, periodo de
ascensao do ‘consenso neoliberal’, as prioridades passaram a ser a retirada do Estado
na economia, o ‘enxugamento’ da maquina administrativa, o0 aumento da eficiéncia da
gestado publica e a reducéo dos investimentos sociais. Para Silva e Silva (2004:26-27),
as consequéncias desse processo teriam sido a desresponsabilizacdo do Estado pela
protecdo social e a residualizacdo da politica social, que passa a se limitar a ac6es
focalizadas na extrema pobreza, superpostas, descontinuas, insuficientes e sem
controle social.

Em relacdo ao governo de Fernando Henrique Cardoso, a agenda da
descentralizacdo, nestas areas sociais, apresenta estreita relacdo com a
democratizacdo e a critica a centralizacdo autoritaria do regime militar e ndo com a
agenda da reforma do Estado dos anos noventa. Para Tiezzi (2004:52), a
responsabilidade de execucdo dos diferentes componentes da politica social no
governo de Fernando Henrigue Cardoso se distribuiu pela Unido, Estados e
Municipios, numa estrutura descentralizada de gestédo. No plano federal, fica a cargo
de cerca de dez ministérios, sendo que cinco — Previdéncia Social, Saude, Educacao,
Desenvolvimento Agréario e Trabalho e Emprego, que possuem grandes estruturas
burocraticas — movimentam grande parte dos recursos e Sdo responsaveis pelo
financiamento e controle normativo de politicas e programas que, em seu conjunto,
atendem a mais de 150 milhdes de pessoas do total de 50 programas que compdem
a Rede de Protecao Social.

No governo de Luiz Inacio Lula da Silva, a gestdo descentralizada tem
continuidade com a participacdo ativa dos estados e principalmente dos municipios
na implementacdo do Programa Bolsa Familia. Em relacdo a gestdo
intergovernamental, as politicas de combate a pobreza foram adensadas em um unico

ministério — Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS.
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Orgamento publico

Uma das variaveis que podem ajudar na identificacdo pratica se determinada
agenda foi entendida como prioritaria € a disponibilidade financeira, com o orcamento
publico. Assim, para orientar a aplicagdo dos gastos no combate a pobreza, o governo
precisa, inicialmente, saber onde se localizam as pessoas em situacao de pobreza,
quais as regides precisam de um aporte maior de recursos por apresentarem uma
proporcao maior de pobres. Na tabela abaixo, apresentamos a propor¢cao média de
pessoas em situacdo de pobreza por regido, compreendendo parte do periodo de
andlise deste trabalho.

Tabela 8 - média da proporcao de pobres ponderada pela populacdo de cada regido
1987 e 2009

Regiéo Média 1987 Média 2009 % Reducéo
Centro Oeste 0.28 0.11 59.1
Nordeste 0.64 0.39 39.1
Norte 0.34 0.32 5.8
Sudeste 0.24 0.11 53
Sul 0.31 0.11 63.9
Brasil 0.36 0.21 43.3

Fonte: IPEA, calculado por HIROMOTO (2013:29).

Na tabela acima, percebe-se que a regido Norte foi a que apresentou a menor
reducdo na proporcdo média das pessoas em situacao de pobreza entre 0s anos de
1987 a 2009. A maior reducdo foi observada na regido Sul. A regiao Nordeste
apresenta a segunda pior reducdo das pessoas em situagcdo de pobreza. Se as
pesquisas tem poder para influenciar na formulacdo da agenda de politicas, € possivel
prever acdes focalizadas nas regides Norte e Nordeste do pais.

Percebe-se, ainda, que a assisténcia social tem sido a politica priorizada no
ambito da seguridade social. Os dados mostram, principalmente a partir do governo
de Luiz Inacio Lula da Silva (PT), em 2003, um crescimento ascendente dos seus
programas, comparativamente aos destinados as politicas de saude e de previdéncia
social como afirma Silva (2012:138). Nos gréficos abaixo € possivel identificar como
foram distribuidos os gastos do governo federal por area ao longo do tempo.
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Gréfico 8 - gasto com Previdéncia e Assisténcia Social por governo (em milhdes de

R$)
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Fonte: Elaboracao propria com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda e HHROMOTO, 2013.

dados é diferente entre os governos analisados, ndo compreendendo a gestéo
completa de Sarney e nem o ultimo ano do governo Lula, € expressivo o aumento dos

gastos sociais a partir do governo FHC, principalmente pelo inicio do pagamento do

O grafico nos mostra que, mesmo considerando que o tempo de coleta de

Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC). No governo Lula se percebe a

continuidade do movimento ascendente dos gastos, resultando no aumento real

progressivo.

Grafico 9 — gastos com Trabalho por governo (1987-2009) em milhdes de R$
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Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados da Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda e HHROMOTO, 2013.
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Os dados do grafico identificam uma inflexdo dos gastos com Trabalho no
governo Itamar Franco (PMDB), voltando a tendéncia de crescimento nos governos a
seguir. Esta inflexdo pode ser atribuida as acdes para o alcance da estabilidade
econbmica, apresentando os resultados positivos nos governos de FHC e Lula.
Fazendo um cruzamento das informacg0es da pesquisa realizada pelo IPEDATA em
2011, onde os entrevistados atribuem como a causa da pobreza a auséncia de
emprego, poderiamos inferir que os gastos com a rubrica trabalho, comparado com
as demais rubricas aqui analisadas, mostram-se bem baixos. A decisdo em gastar
menos pode informar o carater ndo estratégico desta agenda para os governos aqui
analisados.

Para acompanharmos ou mesmo identificarmos os gastos sociais, é preciso
definir quais politicas sdo cobertas por esse conceito. Assim, para Cotta (2009:74) “o
conceito de politica social diz respeito as acdes compreendidas pelo Estado para
materializar os objetivos do sistema publico de proteg¢ao social’. Para a autora, estas
acOes se referem a objetivos destinados a diminuicdo da desigualdade e a melhoria
de vida.

Muito tem se falado sobre 0 aumento dos gastos sociais, mas uma boa analise
passa pela verificacdo se o crescimento acompanha em termos proporcionais o
crescimento do Produto Interno Bruto - PIB. A tabela abaixo faz essa relagédo gasto
social/PIB para o periodo de 1980 a 2007, compreendendo 0s governos aqui
estudados. Em relacdo a ultima gestao do presidente Lula, s6 teremos dados para 0s
dois primeiros anos da gestdo. Os dados disponiveis tornam possivel, ao menos,

identificar a tendéncia para 0s anos seguintes.
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AN % Gasto Social % Preyidéncia % Outr_og Gastos _ % g:grga % Gasto Social
Federal/PIB Social/PIB Sociais/PIB Tributéaria Bruta Federal/CTB

1980 9.3 3.2 6.1 24.6 37.8
1985 10.3 3.3 7 23.8 43.37
1990 11.8 3.1 8.7 28.8 41
1994 11.8 3.8 8 29.8 39.66
1995 12.2 5 7.2 29.4 41.48
1996 12.3 5.3 7.1 29.1 42.28
1997 11.5 5.2 6.4 29.6 38.94
1998 12.3 5.8 6.5 29.6 41.33
1999 12.2 5.8 6.4 317 38.35
2000 12.6 5.8 6.8 30.7 40.91
2001 13 6 7 32 40.63
2002 12.9 6.1 6.8 33.2 38.86
2003 13 6.5 6.4 32.7 39.6
2004 13.2 6.7 6.6 33.6 39.29
2005 13.8 7 6.8 35.2 39.2
2006 13.8 6.5 7.3 35.1 39.32
2007 14.2 7 7.2 36.5 38.9

Fonte: 1. CASTRO, J.A. Et alii. Gasto social e politica macroecondmica: trajetérias e tensdes no periodo
de 1995-2005. 2. IPEA. Politicas sociais: acompanhamento e analise. N. 16. Brasilia, 2008. 3.
FERNANDES, M. A. Dimensionamento do gasto social federal, IPEA. TD547. Brasilia, 1998. 4.
DRAIBE, Sénia. América Latina: o sistema de protecao social na década da crise e das reformas.
Caderno 30, NEPP/UNICAMP, Campinas, 1995.

A tabela nos mostra que 0s governos seguiram um comportamento
semelhante, aumentando gradualmente, sem grandes inflexdes, o percentual dos
gastos sociais em relacdo ao PIB. Esse movimento pode ser calculado, para evitar
embates com aqueles que nao apoiam as politicas sociais. Os dados mostram
também o aumento da propor¢ao previdéncia social/PIB ao longo do tempo, passando
de 3,2% em 1980 para 7% em 2007.

No orcamento publico, na area de execucédo e responsabilidade do Poder
Executivo, foi possivel obter os seguintes percentuais para o periodo de 1995 a 2010,
compreendendo os governos do presidente Fernando Henrique Cardoso (PSDB) e o

governo do presidente Luiz Inécio Lula da Silva (PT).

Grafico 10 — Trajetoria do gasto social federal com a Assisténcia Social incluindo o
Programa Bolsa Familia (1995-2010)
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Gréfico 10
4 N
Trajetoria do gasto social federal -

Assisténcia Social (incluso PBF) 1995-2010

1.061.07

091 093 0.97
0.83
0.75
0.66

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16

\_ J

Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados do IPEADATA

Ao analisarmos o grafico é possivel perceber uma trajetéria ascendente, onde
0S percentuais aumentam ano a ano. A mudanca incremental nos gastos sociais &
demonstrada entre os anos de 1996 e 1997 com a implementacdo do Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC). Em seguida entre os anos de 1999 para o ano 2000
com o inicio da implementacéo dos programas de transferéncia de renda. E também
entre 0s anos 2001 para o ano 2002 com a expansao dos programas de transferéncia
de renda. Em seguida, veremos um novo aumento nos percentuais de forma gradual
e constante, com uma variacdo em torno de 0,08 ano a ano nos demais periodos
explicados possivelmente pela implementacdo do Programa Bolsa Familia.

Para Satyro (2006:63), a hipotese classica da literatura sugere que, quando
existe um alto nivel de competicéo eleitoral e influéncia politica efetiva dos pobres,
com o direito a votar, os politicos tém fortes incentivos para aumentar gastos com
politicas sociais. Sendo assim, uma decisdo racional no sentido de permanecer no
poder. Por contraste, pode-se observar que, em face de crises econémicas, uma
arena politica com baixa ou nenhuma competicdo politica — como 0s regimes
autoritarios — tem maior tendéncia para alocar mais recursos para programas sociais,
ja que precisam de legitimacdo da sociedade (BOWN e HUNTER, 1999; HUBER,
1996; MCGUIRE, 2001a). Ainda Satyro (2006:67) em classica abordagem, relata que
Esping-Andersen (1990) defende que a presencga de composi¢cdo mais esquerdista no
governo produz um incremento positivo nos esfor¢os de politicas sociais, resultando

na expansao do Estado de bem-estar. Suas conclusdes sugerem fortemente que o
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contagio vindo da esquerda cria padrées de pressao nos partidos mais ao centro e a
direita do espectro ideoldgico para o aumento dos esfor¢cos de bem-estar. Esta postura
cria constrangimentos que restringem as ac¢des, mantendo a estabilidade decisoria
em torno das politicas de combate a pobreza (IMBEAU et al, 2000; HIBBS, 1977 e
1992; HICKS e SWANK, 1992; TSEBELIS, 2009).

Para Silva (2012:135-136), o financiamento do Programa Bolsa Familia (PBF),
entre 2003 e 2007, contava com o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza
(FCEP) como o responsavel em alocar os recursos advindos, em sua maioria, da
Contribuigc&o Provisoria sobre Movimentacdo ou Transmissao de Valores de Créditos
e Direitos de Natureza Financeira (CPMF) para o pagamento dos beneficios do
programa. O FCEP financiava a maior parte do PBF até 2007: em média, 70% da
arrecadacdodo programa vinham desse fundo. O Fundo perdeu seu grau de
importancia no financiamento do Programa Bolsa Familia com a extincdo da CPMF.
Com isso, a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS)
tornou-se a principal fonte de financiamento. Silva aponta ainda que em média, 85%
do que foi destinado ao PBF no periodo de 2004 a 2010, vieram de tributos
regressivos. Para o autor, as fontes de financiamento do PBF oneram as familias que
sdo beneficiadas pelo programa, ou seja, as mais pobres. Portanto, parte das
despesas do governo com o PBF retornou aos cofres do Estado, por meio dos tributos
existentes sobre bens e servicos. Os outros 15% representam fontes com
caracteristicas progressivas, como é o caso dos Recursos Ordinarios e a Contribuicédo
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), que incidem dos impostos do orgcamento fiscal e
dos lucros das empresas,respectivamente acentua Silva (2012).

A tabela abaixo demonstra, com clareza, qudo pouco do PIB brasileiro é

destinado a principal politica de combate a pobreza — o Programa Bolsa Familia.
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Tabela 10 - percentual de valores destinados ao Programa Bolsa Familia em relacdo
ao PIB (2004-2010)

Ano PBF (R$ bi) PIB (R$tri) % PIB
2004 5.621 2.884 0.19
2005 7.713 2.913 0.26
2006 9.587 3.038 0.32
2007 11.265 3.341 0.34
2008 12.685 3.637 0.35
2009 13.192 3.424 0.38
2010 15.174 3.885 0.39

Fonte: SAGI/MDS

Os dados mostram que o0s gastos com o Programa Bolsa Familia triplicaram no
periodo de 2004 a 2010, enquanto o crescimento do PIB foi bem menor. Essa agéao
do governo Lula (PT) demonstra o carater estratégico atribuido ao Programa, onde se
toma a deciséo pelo aumento dos gastos com o PBF, a despeito do crescimento do
PIB ocorrer em uma velocidade menor. Mesmo com o carater estratégico do PBF,
somente 0,39% do PIB séo destinados ao maior programa de combate a pobreza do
governo, ndo sendo expressivo em termos percentuais.

Um outro programa com forte impacto na diminuicdo da pobreza é o BPC. Para
Silva (2012:149-150), o Beneficio de Prestacdo Continuda (BPC) é parte da politica
de assisténcia social no Brasil, constituindo-se de transferéncia direta de renda,
independente de contribuicdo por parte do beneficiario. Esta politica, na visdo dos
autores, consegue aproximar a assisténcia social da ideia de universalizacéo
(GOMES, 2008 apud SILVA, 2012). A partir do BPC, ocorreu o que Sposati (2008:125
apud SILVA, 2012) interpretou como uma protecéo social de massa no contexto da
politica de assisténcia social. O BPC é previsto na Constituicdo Federal de 1988.

Na tabela abaixo é possivel acompanhar a evolugédo do gasto com o Beneficio
de Prestacédo Continuada - BPC na gestéo do presidente Lula (PT), bem como o gasto
social com o BPC em relagéo ao PIB.
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Tabela 11 — gasto social com o Programa Beneficio de Prestacdo Continuada no Brasil
- BPC (2004 a 2010)

Ano Beneficiériqsllfes'soas Beneficiarios Soma Gasto % PIB
com Deficiéncia Idosos Anual

2004 1127849 933164 2061013 8613 0.3
2005 1211761 1065604 2277365 10187 0.35
2006 1293645 1183840 2477485 12419 0.41
2007 1385107 1295716 2680823 14506 0.43
2008 1510682 1423790 2934472 16479 0.45
2009 1625625 1541220 3166845 18119 0.53
2010 1778345 1623196 3401541 21226 0.55

Fonte: MDS/SAGI/SIGA Brasil/IPEADATA

Comparando os recursos disponibilizados para o BPC e o PBF, temos uma
diferenca nos gastos. O BPC recebe um volume maior, enquanto o PBF atende mais
pessoas. Em termos de percentual de gasto em relacdo ao PIB, o BPC recebe 0,55%,
enquanto o PBF somente 0,39%. Juntos, os principais programas de combate a
pobreza ndo chegam a 1% do PIB.

Segundo Silva (2012:157), os gastos do BPC, contam com recursos do Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS), apreciados e aprovados pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS). As receitas do fundo, em consonancia com o
artigo 195 da Constituicdo Federal de 1988, sdo constituidas por dotacbes
orcamentarias da Unido; doacBes e outras contribuicbes de pessoas fisicas e
juridicas; aplicac6es financeiras dos recursos do fundo, alienacédo de bens méveis da
Unido, no ambito da assisténcia social. Além da contribuicdo social dos
empregadores, incidentes sobre o faturamento e o lucro e dos recursos provenientes
dos concursos de prognésticos, sorteios e loterias, no ambito do governo federal
(SALVADOR, 2010a apud SILVA, 2012).

Mesmo com o crescente gasto com as politicas sociais, Hiromoto (2013:28)
apresenta dados que comprovam que o desafio de combater a pobreza permanece.
Assim, a propor¢ao de pobres entre todos os estados brasileiros variou de 0,36 em
1987 para 0,21 em 2009, uma queda de 43%. A regido Sul apresentou a maior queda
percentual (64%) de 0,31 para 0,11. A regido Nordeste, apesar da queda de 39% na
proporcao de pobres entre 1987 e 2009, ainda apresenta os piores indices dentre
todas as regides do Brasil, de 0,64 em 1987 para 0,39 em 2009. Estes dados indicam

uma disparidade da queda da pobreza entre as regides do pais, 0 que motiva uma
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andlise dos efeitos especificos de cada estado para a reducdo da taxa de pobres.
Ainda segundo Hiromoto (2013:30-31), o gasto per capita com a funcédo federal
Previdéncia e Assisténcia apresentou crescimento significativo, superior a 12 vezes
de 1987 a 2009, chegando a R$ 1713 per capita em 2009. Este crescimento e o0 seu
elevado valor podem ser explicados pela implantacéo e intensificagdo de programas
de transferéncia de renda como o BPC (Beneficio de Prestacdo Continuada) e Bolsa
Familia, bem como pelo sistematico aumento real do salario minimo, o qual ocorreu
desde 1994 e tem impactado o valor das pensdes e aposentadorias, entre outras
despesas. Vale notar que neste periodo houve queda do gasto federal em educacéo
e cultura (-20%) e habitacéo e urbanismo (-66%). Na salde e saneamento 0 aumento
foi de 391%. O gasto na funcdo trabalho (protecdo e beneficios ao trabalhador,
relacGes do trabalho, empregabilidade e fomento ao trabalho) teve forte aumento na
esfera federal de 1467%.

Mesmo com o crescente aumento do gasto com politicas sociais, ainda nao é
disponibilizado nem 1% do PIB. Os governos, de diferentes partidos, reafirmam a cada
gestdo seu compromisso com o combate a pobreza, mas suas a¢fes, em termos
concretos de orcamento ainda mostra-se bem abaixo do esperado para uma agenda
considerada estratégica.

Politica de governo versus politica de Estado

No Brasil, exceto o momento da Constituicdo Federal, os programas de
combate a pobreza ndo foram transformados em Lei. Constituem-se em acgdes,
projetos e programas pertencentes a um governo, trazendo consigo os beneficios da
facilidade de criacdo e implementacgédo, além da possibilidade de descontinuidade com
a alternancia dos governos/partidos politicos no poder.

O que fica momentaneamente sem resposta neste trabalho € o motivo pelo
qgual as politicas sociais de transferéncia de renda implementadas, na sua grande
maioria, utilizam o mecanismo de Medida Provisoria. Esta indagacdo se faz
necessaria tendo em vista que os ultimos governos, notadamente Fernando Henrique
Cardoso (PSDB) e Luiz Inacio Lula da Silva (PT), possuiam uma coalizdo majoritaria
e poder institucional de agenda teoricamente suficientes para promover profundas
mudangas nesse campo, principalmente na geracéo de direitos para as pessoas em

situacdo de pobreza. Essa postura evitaria descontinuidades programaticas com a
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mudanca de governo e a garantia de recursos para o sucesso da implementacéo ao
longo do tempo. A continuidade histérica de politicas que geram beneficios
temporarios € uma caracteristica dos diversos governos brasileiros ao longo do tempo,
gque sao passiveis de comparacao empirica.

Assim, foi realizada uma pesquisa para identificar os Projetos de Lei de
combate a pobreza ou com forte impacto nesta tematica, enviados pelo poder

Executivo ao Congresso Nacional, como segue na tabela abaixo:

Tabela 12 - projetos de Lei com énfase no combate a pobreza apresentados pelo

Poder Executivo por década

Década Quantidade
1950 1
1960 0
1970 0
1980 4
1990 4
2000 10
2010 6
Total 25

Fonte: Congresso Nacional. Elaboragéo Prépria.

A tabela aponta que o governo de Luiz In4cio Lula da Silva (PT) foi o que mais
apresentou Projetos de Lei com énfase no combate a pobreza. A clareza da agenda
ainda apresentada no programa de partido jA demonstrava o carater estratégico de
formular politicas voltadas para as pessoas em situacao de pobreza. A tabela identifica
ainda que, nas décadas sem democracia, governada por militares, foi o periodo com
menor niumero de proposi¢cdes apresentadas.

Descreveremos agora a agenda governamental com as politicas de combate a
pobreza formuladas em cada governo, iniciando com uma breve sintese do periodo
de Getulio Vargas, seguindo para os governos do periodo pés-redemocratizacao,
iniciado no governo de José Sarney e finalizando com o governo de Luiz In4cio Lula
da Silva, no sentido de demonstrar o carater de continuidade com reformas e suaves

inflexdes nas politicas formuladas a partir do governo Vargas.
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4.2 AGENDA GOVERNAMENTAL: EVIDENCIAS DE CONTINUIDADE

Governo Getulio Vargas (1930-1947 e 1951 a 1954)

O governo Vargas teve como marco a criagdo do Ministério do Trabalho e o
periodo chamado Estado Novo, que vigorou entre 1937 a 1945. Sendo marcado no
campo social, pela instalacdo do aparato executor das politicas sociais, dentre elas
destacam-se: a legislacdo trabalhista, a obrigatoriedade do ensino e a cobertura
previdencidria associada a insercdo profissional - alvo de criticas por seu carater ndo
universal, como afirma Vargas (2007:47).

Assim, para Vargas (2007:33), o periodo entre 1930 e 1940 é considerado um
marco na histéria brasileira, pois a questdo social foi vinculada a emergéncia de
politicas sociais voltadas, sobretudo, a populacédo urbano-industrial. Getulio Vargas
liderou e associou seu nome a modernizacdo social, marcando o inicio de uma
novidade politica e institucional no mundo do trabalho, imprimindo mudancas ao criar
as legislacdes trabalhistas e ao ampliar o conceito de cidadania. J& para Lonardoni et
al (2005:2), no Brasil, até 1930, ndo havia uma compreensdo da pobreza enquanto
expressao da questéo social e quando esta emergia para a sociedade e era tratada
como “caso de policia” e problematizada por intermédio de seus aparelhos
repressivos. Dessa forma, a pobreza era tratada como disfuncao individual.

De acordo com o Centro de Pesquisa e Documentacdo de Historia
Contemporanea do Brasil -CPDOC/FGV, foi a partir da criacdo e fortalecimento do
Ministério do Trabalho que comegou a ser construida a imagem de Getulio de “pai dos
pobres”. Tendo como marco institucional a regulamentacao do salario minimo em abril
de 1938, devendo a partir daguela data a corresponder as necessidades basicas de
um trabalhador. Assim, o novo formato da legislacdo social brasileira acabaria por ser
ordenado e sistematizado na Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT), editada em
junho de 1943.

Segundo Lonardoni et al (2005:3), foi no governo Vargas que se deram 0s
primeiros passos para a criacdo de uma politica voltada para as pessoas em situacao
de pobreza. Assim, a primeira grande regulacdo da assisténcia social no pais foi a
instalacdo do Conselho Nacional de Servigco Social — CNSS - criado em 1938.
Portanto, o CNSS foi a primeira forma de presenca da assisténcia social na burocracia

do Estado brasileiro, ainda que na funcéo subsidiaria de subvencao as organizacdes
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gue prestavam amparo social. E a primeira grande instituicdo de assisténcia social
sera a Legido Brasileira de Assisténcia — LBA - que tem sua génese marcada pela

presenca das mulheres e pelo patriotismo. Segundo Sposati (2004:19):

A relacdo da assisténcia social com o sentimento patriético foi exponenciada
guando Darcy Vargas, a esposa do presidente, reline as senhoras da
sociedade para acarinhar pracinhas brasileiros da FEB — Forca Expedicionaria
Brasileira — combatentes da Il Guerra Mundial, com cigarros e chocolates e
instala a Legido Brasileira de Assisténcia — LBA. A idéia de legido era a de um
corpo de luta em campo, acdo. Dessa forma compreende-se que o intuito
inicial da LBA era atuar como uma legido, como um corpo em acdo numa luta
em campo.Em Outubro de 1942 a L.B.A. se torna uma sociedade civil de
finalidades ndo econdmicas, voltadas para congregar as organiza¢gfes de boa
vontade. Aqui a assisténcia social como ac¢éo social é ato de vontade e néo
direito de cidadania (SPOSATI, 2004:20 apud LONARDONI et al, 2005:3).

A LBA foi criada pelo presidente da Republica Getulio Vargas via Decreto-lei n°
4.830,de 15 de Outubro de 1942, e estabelecia seu orcamento a partir de
contribuicdes de empresas e Unido, ligada diretamente ao Ministério do Trabalho. Foi
a LBA o braco executor dos governos de José Sarney e de Fernando Collor.

De acordo com o CPDOC/FGV, as Caixas de Aposentadoria e Pensdes
instituidas pela chamada Lei El6i Chaves, de janeiro de 1923, beneficiavam poucas
categorias profissionais. Apds a Revolucédo de 1930, o novo Ministério do Trabalho
incorporou-as e passou a tomar providéncias para que essa garantia trabalhista fosse
estendida a um numero significativo de trabalhadores. Dessa forma, foi criado o
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos (IAPM) em junho de 1933, ao
gual se seguiram o dos Comerciarios (IAPC) em maio de 1934, o dos Bancarios (IAPB)
em julho de 1934, o dos Industriarios (IAPl) em dezembro de 1936, e os de outras
categorias profissionais nos anos seguintes. Em fevereiro de 1938, foi criado o
Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos Servidores do Estado (IPASE). A
presidéncia desses institutos era exercida por pessoas livremente nomeadas pelo
presidente da Republica. Apds 1945, os Institutos de Aposentadoria e Pensdes
expandiram suas areas de atuacdo, que passaram a incluir servicos na area de
alimentacao, habitacdo e saude.

Como se percebe, os beneficios eram restritos a algumas categorias
trabalhistas, sendo assim de acesso restrito e focalizado. A LBA seguiu um modelo
semelhante, porém voltado para as pessoas em situacado de pobreza, afetadas por
problemas de saude, por desastres climaticos como as secas e enchentes, e por fim

atendia as pessoas que nao conseguiam se inserir no mercado de trabalho.
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Para Lonardoni (2005:3), em 1969, a LBA é transformada em fundacao e
vinculada ao Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, tendo sua estrutura
ampliada e passando a contar com novos projetos e programas.Posterior ao governo
de Getulio Vargas, no periodo de ditadura militar, sob o comando de Geisel, € criado,
em 1° de Maio de 1974, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social — MPAS —
que contém na sua estrutura uma Secretaria de Assisténcia Social, a qual, em carater
consultivo, vai ser o 6rgao-chave na formulacao de politica de ataque a pobreza. Ainda
em novembro de 1966, todos institutos que atendiam aos trabalhadores do setor
privado foram unificados no Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), conforme
descricdo do CPDOC/FGV.

Neste sentido, Campello de Souza (1990:173) aponta que a democracia, por
si, ndo garante a descentralizacdo do poder entre os multiplos atores. Ao analisar o
Brasil no periodo de 1930 a 1964, a autora percebeu uma forte centralizagéo do poder
no Executivo, limitando a participacdo do Legislativo na formulacdo de politicas.
Campello de Souza ressalta ainda a continuidade do modus operandi no periodo de
mudanca do Estado Novo (periodo ditatorial sem partidos politicos) para a
democracia, onde os partidos politicos néo participam do processo de formulagéo, que
€ uma area especifica dos técnicos da burocracia institucionalizada com o DASP. A
autora lembra dois fatores responsaveis por manter os partidos politicos a margem do
processo de formulacdo das politicas. O primeiro € o fator ideologico presente no
Estado Novo, onde Getulio Vargas como chefe do Executivo Federal, proclamava que
seu governo nao precisava de partidos politicos, precisava somente do povo e

somente ao povo devia satisfacdo sobre suas acgoes.

O governo iniciado nos anos 30, com o desmantelamento da velha ordem, ndo
ultrapassou os limites de uma modernizagdo conservadora, sem qualquer
reformulacao radical da estrutura sécio-econdmica existente. Encaixavam-se
no sistema politico novos grupos e interesses, devidamente cooptados e
burocratizados (CAMPELLO DE SOUZA, 1990:85).

Neves (2001) aponta para o0 uso de antigas praticas paternalistas das politicas
formuladas para o Nordeste em tempos de agravamento da pobreza e da fome com
as secas ocorridas em 1932 e 1942. Com isso, 0 governo Vargas, utilizando os
esforcos da LBA e DNOCS criou frentes de trabalho, além de distribuicdo de alimentos
e sementes para as pessoas que saiam das areas rurais para os centros urbanos em

busca de trabalho e comida. Assim, percebe-se um tratamento pontual aos
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trabalhadores rurais, comparado aos trabalhadores urbanos que conquistaram uma
rede institucionalizada de direitos e protecgéo.

Para Silva (2012:88-89), no Brasil, a crise de 1929-1932 promoveu uma
mudanca da correlacdo de forcas no interior das classes dominantes e trouxe
consequéncias significativas para os trabalhadores a partir do governo de Getulio
Vargas em 1930, de acordo com analise de Santos (1987). Esse foi o contexto que
deu origem ao desenvolvimento da politica social no Brasil, cujas medidas podem ser
identificadas por uma sequéncia que parte da regulacdo dos acidentes de trabalho,
passa pelas aposentadorias e pensdes, e segue com auxilios doenca, maternidade e
seguro-desemprego. Foram criados o Ministério do Trabalho, a carteira de trabalho e
a instituicho do sistema publico de previdéncia por meio dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAPs). De acordo com Boschetti (2006), os IAPs se
expandem na década de 1930, cobrindo riscos ligados a perda da capacidade
laborativa para as categorias estratégicas ligadas a reproducéo do capital. O primeiro
IAP foi criado em 1933 — o Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos maritimos,
iniciando o processo de extincdo das Caixas de Aposentadorias e Pensdes - CAPs e
de participacdo dos trabalhadores na direcdo dos IAPs. Os Institutos ofereciam um
conjunto de beneficios e servicos de acordo com a contribuicdo dos trabalhadores,
dos empresarios e do Estado, tendo como central objetivo, segundo Bravo (2000), a
acumulacgao de reservas financeiras. A carteira profissional passava a ser a “certiddo
de nascimento civico” (SANTOS, 1987:69), sendo o conceito que marcou o formato
da politica previdenciaria no periodo entre 1930-1960, por meio dos IAPs, os quais
tiveram vigéncia até 1966.

Com isso, Getulio Vargas ficou conhecido e lembrado como o “pai dos pobres”
ao criar uma rede, restrita aos trabalhadores, de protecdo e direitos. A
institucionalidade das politicas deste periodo tem uma carater duradouro e inspirador
para 0S governos que assumiram o poder Executivo posteriormente, onde nao
efetuaram inflexdes ou restricdo dos direitos conquistados, mas ampliando, nas

mesmas bases, as politicas outrora implementadas.
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Neste sentido, Boschetti (2006) apud Silva (2012:107) relata a importancia do
periodo de Getulio Vargas como presidente e como um pioneiro na institucionalizacéo
das politicas sociais. Assim 0 autor expde que a intervencdo do Estado brasileiro,
institucionalmente organizada, data da década de 1940, com a criacdo da Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA),em 1942, pelo Governo Getulio Vargas.

Com isso, na visdo de Ferraz (2014:234), as politicas sociais como conhecidas
hoje surgem a partir da sociedade capitalista, com politicas ligadas ao
desenvolvimento e geracédo de novos postos de trabalho e ndo estdo umbilicalmente
ligadas a constituicdo do Estado de Bem-Estar Social em fins do século XIX. Até o
século XIX, as principais medidas de intervencao social desenvolvidas pelo Estado
destinavam-se ao controle e contencao de trabalhadores pobres e miseraveis e eram
compativeis com a compreensao liberal de que cada individuo € livre e responsavel
pelo atendimento de suas necessidades. Orientando tais medidas, expressas
especialmente nas Leis dos Pobres inglesas (Poor Law), estava a ideia de que cada
um deveria, por meio de seu trabalho, assegurar sua sobrevivéncia. Apenas 0s
incapazes para o trabalho seriam merecedores da caridade privada e da assisténcia
publica.

Com o abertura politica, os governos pos-redemocratizacéo tentaram reformar
a agenda de politicas sociais ja em vigéncia, como veremos a seguir, em cada governo
com a respectiva pesquisa de aprovacao de sua agenda governamental. A abordagem
se restringe ao periodo de redemocratizacdo, assim néo falaremos sobre os demais

governos como JK, Joao Goulart e os militares.

Governo José Sarney (1985-1989)

O governo de Sarney (PMDB) iniciou em meio a turbuléncia pela morte de
Tancredo, com uma necessidade de desenvolver politicas que promovessem sua
legitimagao. Com isso, comegou o governo com um slogan “tudo pelo social”, em um
contexto socioeconémico de pobreza e inflagdo, com grandes desafios para um
governo pos-regime autoritario. Apesar do cenario econémico desfavoravel, marcado
pela alta taxa inflacionaria, o governo Sarney formulou uma agenda de politicas de
combate a pobreza, sendo a mais conhecida o vale-leite. De acordo com Germano
(1996:2), com a queda do Regime Militar em 1985, o Governo Sarney instituiu

programas assistenciais destinados aos pobres, de carater claramente clientelisticos
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e filantropicos, como por exemplo, o Programa do Leite (MELO, 1991; FARIAS, 1997,
ARAUJO, 1992).

Ainda sobre o cenario social, para Cotta (2009:18), nos anos 80, a questao
social se integra a pauta de reivindicacdes das forcas politicas e sociais que lutavam
pela redemocratizacdo do pais. Esse movimento culmina na Assembleia Nacional
Constituinte de 1987, na qual houve forte demanda pelo reconhecimento de direitos
sociais basicos e pela ampliacéo da cidadania dos brasileiros. A Constituicdo de 1988
representou uma mudanca de paradigma de protecdo social brasileira, ao propor a
substituicdo do modelo dual anteriormente vigente por um modelo de seguridade
social de tipo beveridgiano.

Arretche (2000:172) ressalta como uma acao relevante a criagdo em 1986, no
governo Sarney, da Comissdo de apoio a restruturacdo da Assisténcia Social, que
apontou como necessarias a descentralizacdo e a municipalizacdo das politicas de
assisténcia. Para Farias (1997:9), a Constituicdo Federal de 1988 buscou a superacao
dos tradicionais limites clientelistas e corporativistas que sempre caracterizaram a
atuacao estatal no campo social, sem, no entanto, ajustar o novo modelo proposto a
um efetivo projeto de desenvolvimento nacional, que contemplasse a insercao
internacional e se pautasse pela busca da justica social.

O governo de José Sarney se utiliza das ferramentas do governo Vargas,

notadamente a LBA, para executar seu principal programa — o vale leite.

Governo Fernando Collor de Mello (1990-1992)

As primeiras eleicbes diretas sdo realizadas no Brasil e Fernando Collor de
Mello (PRN) é o novo presidente do Brasil. Para Satyro (2006:71), o mandato de 1991-
1994 foi exercido em um contexto atipico em funcdo do surgimento de um novo
personagem politico — Fernando Collor de Mello,que apareceu como personagem nao
relacionado com o status quo e usou esta condi¢céo para fazer dura oposicéo a fragil
situacdo econbmica e ao fracasso dos pacotes econdmicos do governo Sarney.

O presidente Collor (PRN) vence as eleicbes com a agenda de acabar a
inflacdo e tornar a maquina publica eficiente. Assim, de acordo com Carvalho
(2006:125), em discurso sobre as medidas monetérias, o presidente Collor afirma que
essas agdes de combate a inflagdo sdo necessarias para “preservar os direitos

adquiridos pelos cidadaos (...) tomamos a iniciativa de promover um reordenamento
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do exercicio desses direitos, através de um processo de conversao de cruzados novos
para cruzeiros”, ndo fala em ampliacédo de direitos.

O Datafolha realizou uma pesquisa com a avaliagdo do governo Collor em
diferentes momentos da gestédo e os resultados obtidos mostraram uma expectativa

alta no momento da posse em torno de 71%, como informa a tabela abaixo:

Tabela 13 - expectativa antes da posse e evolucao da avaliacdo do governo Collor

(PRN) (estimulada e Unica, em %)

Periodo Otimo/Bom Regular Ruim/Péssimo N&o Sabe
expectativa antes da posse 71 18 4 7
3 meses de governo 36 43 19 2
6 meses de governo 34 43 20 3
1 ano de governo 23 40 34 3
1 ano e meio de governo 18 41 41 2
2 anos de governo 15 35 49 2
2 anos e meio de governo 9 21 68 1

Fonte: elaboracéo prépria com base nos dados do DATAFOLHA. Pergunta utilizada na pesquisa do
DATAFOLHA: Na sua opinido Collor esta fazendo um governo 6timo, bom, regular, ruim ou péssimo?

A tabela demonstra uma queda gradual na avaliagcdo do governo Collor, onde,
nos primeiros trés meses, a avaliacdo de 6timo/bom cai para quase a metade
comparando a expectativa antes da posse, passando de 71% para 36%. Os dados
demonstram um descontentamento com as ac¢des iniciais do governo, que continuara
até o processo de impeachment, onde a avaliacao chega ao nivel mais baixo, somente
9% consideravam o governo 6timo/bom, enquanto 89% avaliavam o governo como
regular e ruim/péssimo.

Fernando Collor, em seu governo, continua com as politicas de distribuicéo de

alimentos e reforca o braco executivo da LBA, como promotora da acao social.

Governo Itamar Franco (1992-1994)

Com o impedimento do presidente Collor (PRN), o vice Itamar Franco (PMDB)
assume a Presidéncia da Republica. O momento é de turbuléncia politica, onde o novo
presidente precisa conquistar a legitimidade do cargo, pela formulacdo de politicas

gue imprimam uma agenda positiva.
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Ferreira et al (2010) apud Hiromoto (2013:53) identificam que, apesar de as
politicas econémicas de governo ndo terem como seu principal objetivo a diminui¢éo
da pobreza, politicas que focarem o crescimento econémico e o controle da inflagéo
tiverem substancial contribuicdo para a redugcéo contemporanea da pobreza no Brasil,
principalmente em decorréncia da melhoria do poder de compra da populacdo
carente. De acordo com Satyro (2006:61), o Programa de Acdo Imediata (PAI) foi o
documento elaborado em 1993, sob a coordenacdo de FHC, enquanto Ministro da
Fazenda do governo Itamar Franco, que consistiu em medidas econdmicas
preparativas para a implantagdo do Plano Real. O Plano Real foi langado com o
objetivo de estabilizar a economia, com o controle da inflagcdo. Foi também no governo
Itamar Franco que, segundo Silva (2012:115), foi instituida a LOAS e a assisténcia
social passou a ser concebida como politica publica que, associada a outras politicas
sociais e econbmicas,deve concretizar direitos historicamente negados aos mais
pobres.

Em pesquisa realizada pelo Datafolha sobre como as pessoas avaliavam o
governo de Itamar Franco, a trajetéria da expectativa foi a inversa do governo Collor.
Com isso, 0 governo inicia com baixa expectativa e termina com uma boa avaliagao.
Itamar Franco assume o governo e a expectativa era apenas de 18% de 6timo/bom,
enquanto Collor era de 71%, como nos mostra a tabela abaixo:
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Tabela 14 - evolugdo do governo Itamar Franco (PMDB) (estimulada e Unica, em %)

Més/Ano Otimo/Bom Regular Ruim/Péssimo N&o Sabe

set/92 18 40 21 20
dez/92 34 45 11 11
fev/93 36 44 8 11
mar/93 24 51 18 8
mar/93 21 54 21 7
abr/93 17 49 27 6
mai/93 19 50 26 5
jun/93 17 52 27 4
ago/93 15 48 34 4
nov/93 12 43 41 4
dez/93 18 45 34 3
mar/94 15 45 37 4
abr/94 16 43 38 4
ago/94 37 46 13 4
set/94 32 49 13 6
out/94 40 46 10 5
dez/94 41 48 8 4

Fonte: Elaboragdo prdpria com base nos dados do DATAFOLHA.
Pergunta utilizada na pesquisa do DATAFOLHA: Na sua opinido o
presidente ltamar Franco esta fazendo um governo 6timo, bom, regular,
ruim ou péssimo péssimo?

A tabela aponta para um aumento gradual da avaliacdo positiva do governo
Itamar Franco. No fim do governo, somente 8% consideravam ruim/péssimo e 41%
consideravam 6timo/bom.

As acbes de combate a fome séo o foco das politicas sociais do governo Itamar

Franco, com o envolvimento direto da sociedade civil.

Governo Fernando Henrigue Cardoso (1995-2002)

O presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) assumiu o governo com a
imagem de pai do Plano Real, que conseguiu a estabilidade econémica, apés diversos
planos fracassados. Além disso, a formacdo académica em sociologia aumentava a
expectativa pelas politicas que seriam formuladas para o combate a pobreza. Em 21
de fevereiro de 1995, foi criado o Programa Comunidade Solidaria, com a

coordenacao da primeira-dama Ruth Cardoso, com o seguinte objetivo:
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Programa Comunidade Solidaria, cuja fungéo basica deveria ser aprimorar os
programas federais direcionados para regides mais vulnerabilizadas, bem
como coordenar e focalizar suas acbes com base em critérios técnicos de
necessidade e eficacia, diminuindo os riscos de pulverizacao e clientelismo e
promovendo uma adequada articulacdo entre os diferentes niveis de governo.
Essa tarefa se desdobrou posteriormente na adog¢do do indice de
Desenvolvimento Humano — IDH da ONU como critério de alocacdo de
recursos e na criacao de programas de transferéncia direta de renda para as
familias mais pobres, como a Bolsa Escola e o Bolsa Alimentacé&o, eliminando
burocracias para a chegada de recursos financeiros aos beneficiarios (TIEZZI,
2004:50).

Para Germano (1996:4), o Programa Comunidade Solidaria assimilou a
experiéncia da Acédo da Cidadania contra a Fome e pela Vida, também originaria da
sociedade civil, e do Consea no governo Itamar Franco (PMDB), sendo assim, uma
politica de continuidade. Em ambos o0s casos, 0 apoio de organismos internacionais,
como o Banco Mundial e o BID, faz-se presente.Trata-se, por conseguinte, de
programas que reeditam de forma moderna e conservadora a antiga assisténcia aos
pobres.J4 na visdo de Costa (2009:698),as inovacfes na agenda do governo FHC
(1995-2002) para as politicas sociais procuraram responder as falhas na alocagéo dos
gastos sociais nos grupos mais pobres e vulneraveis. As iniciativas surgidas nesse
contexto foram resultado do esforco em tornar precisa a populagdo-alvo para a
intervencao social e definir estratégias claras de acesso aos beneficios dos programas
de protecéo social. Entretanto, o governo FHC ndo atuou como instancia institucional
ativa de veto a agenda gerada pela CF de 1988. Conforme Pacheco Filho e Winckler
(2003:217), os governos de Fernando Henrique Cardoso procuraram dar solucéo de
continuidade a heranca varguista, erguendo as estruturas basicas do modelo social-
liberal. Todavia, tal modelo possui limites, em grande medida originarios da politica
econdbmica em curso, que reduz ou provoca a estagnacao dos recursos disponiveis
para as politicas sociais. O resultado é a perda da perspectiva de longo prazo, o que,
por sua vez, acaba por reforcar politicas de fundo assistencialista e focalizadas,
mesmo que ndo queiram assim ser vistas, como o Comunidade Solidaria, cujos
resultados acabam por ser modestos.

Além disso, havia outros temas importantes na agenda governamental. Como
lembra Tiezzi (2004:50), era crucial para o FHC assegurar as condi¢bes de
estabilidade macroecondmica, realizar a reforma do Estado, ai compreendidas as
reformas administrativa, fiscal e da previdéncia e outras medidas exigidas para a
implantacdo de uma estratégia de desenvolvimento social — e retomar o crescimento

econdmico sob as novas condi¢cdes de abertura da economia e elevada competigéo.
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Em segundo lugar, era preciso concentrar todo esforco e atencao nos servigos sociais
bésicos de vocacgdo universal: educagdo, saude e previdéncia social. Os servi¢os
prestados por estes setores, de oferta rotineira e continuada, constituem o nucleo de
qualquer politica social e compreendem mais de 90% do gasto publico na area social.

De acordo com Silva (2012:152), apesar de instituido pela CF/1988 e
regulamentado pela LOAS, em 1993, a implantagdo do BPC deu-se apenas em 1996
— 0ito anos apos a sua insercédo na CF/1988 e trés anos apos a referida lei. Um més
antes da primeira concessédo do beneficio, foi assinado o Decreto no. 1.744, de 8 de
dezembro de 1995, que definiu a data de inicio da operacionaliza¢do do BPC (1996),
assim como estabelecia a responsabilidade e a competéncia de organizar e
implementar os meios necessarios a consecucado da operacionalidade do beneficio
para o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

Conforme Draibe (2003:74), o combate a pobreza no governo FHC seguiu as
prioridades estabelecidas: redugdo da mortalidade infantil; desenvolvimento da
educacdao infantil e do ensino fundamental; geracdo de ocupacao e renda;qualificacdo
profissional; melhoria das condicdes de alimentacdo dos escolares e das familias
pobres; melhoria das condicbes de moradia e de saneamento basico e fortalecimento
da agricultura familiar. Liderado pelo Programa Comunidade Solidéaria, foi concebido
como uma estratégia inovadora de coordenacédo das acdes federais, em parceria com
estados, municipios e sociedade, segundo os principios da descentralizacdo e da
solidariedade. Na sua frente publica e sob a acdo supervisora da Secretaria Executiva,
foram selecionados vinte programas a serem canalizados, em a¢ao simultanea, aos
segmentos sociais mais carentes, focalizados pelos critérios territorial (municipios) e
de renda (familiar).

Para Moraes e Paula (2007:2608), a Comunidade Solidaria, a partir de sua
estrutura organizacional, selecionou dezesseis programas setoriais prioritarios
situados nos diferentes ministérios compondo assim uma agenda basica de
intervencdes nas seguintes areas: alimentagéo e nutricao; redugcdo da mortalidade na
infancia; apoio ao ensino fundamental; apoio a agricultura familiar; desenvolvimento
urbano; geracao de ocupacéo e renda e qualificacao profissional (BURLANDY, 2003).

O Instituto Datafolha, em pesquisa sobre a avaliacdo do governo Fernando

Henrique Cardoso, chegou aos resultados descritos na tabela abaixo:
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Tabela 15 - evolucdo da avaliacdo do presidente FHC | mandato (estimulada e Unica,

em %)

Més/Ano Otimo/Bom Regular Ruim/Péssimo N&o Sabe

mar/95 39 40 16 5
jun/95 40 40 17 3
set/95 42 39 15 4
dez/95 41 40 15 4
jun/96 30 41 25 5
set/96 43 38 17 2
dez/96 47 38 12 3
mai/97 42 38 18 2
jun/97 39 42 16 2
set/97 43 41 15 1
dez/97 37 40 20 3
mar/98 38 39 21 2
abr/98 35 41 21 3
mai/98 31 43 24 2
jun/98 31 41 25 3
Jul/98 38 41 19 2
ago/98 39 40 18 3
set/98 43 37 17 2
dez/98 35 37 25 3

Fonte: elaboragéo propria com base nos dados do Datafolha.

O inicio do governo, referente ao primeiro mandato, recebeu uma avaliacao
positiva de 6timo e bom de 39% dos entrevistados, variando pouco até o final do
mandato, com seus 35%. J4 a avaliacdo dos que consideram o governo ruim e
péssimo comecou com 16%, chegando ao fim da primeira gestdo com 25%.
Demonstrando o aumento de uma certa insatisfacdo com as politicas implementadas
pelo governo.

O presidente Fernando Henrique Cardoso conseguiu a aprovacdo, pelo
Congresso Nacional, da Emenda Constitucional que permite a reelei¢cdo do presidente
da Republica, governadores e prefeitos. Assim, FHC é reeleito para um segundo
mandato.De acordo com Pacheco Filho e Winckler (2003:216),n0 inicio do segundo
mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso, a estratégia do Programa
Comunidade Solidaria sofreu alteracdes, onde suas atribuicdes originais de coordenar
acOes de combate a pobreza foram transferidas para o Projeto Alvorada.Segundo Hall
(2008), Ruth Cardoso teria sido quem impulsionou a unificagdo dos programas de
transferéncia de renda e de combate a fome no pais e teria sido ela quem persuadiu
0 entdo presidente Fernando Henrique Cardoso a adotar esse sistema unificado em

nivel nacional.
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De acordo com Costa (2009:701), o governo FHC aderiu a agenda da
focalizacdo e, ao mesmo tempo, ampliou a descentralizacao federativa na saude e
educacao.

Para Draibe (2003), a Rede de Protecédo Social pode ser entendida como um
sistema de protecdo social em sentido abrangente, com conotagdo similar ao de
Estado (ou regime) de Bem Estar Social ou do conceito mais recentemente
disseminado, o de Social Policy System. O termo protecdo remete a ideia de protecao
contra riscos sociais, tanto os velhos e classicos — perda previsivel da renda do
trabalho — como os contemporaneos — ter emprego decente, educar os filhos, viver
nas megalopoles, habitar e alimentar-se condignamente, etc. Tais conceitos séo de
maior amplitude, portanto, que o de seguridade social, usualmente referido a
previdéncia, saude e assisténcia social.

A gestdo dos ministérios foi feita no governo FHC no formato de camaras
setoriais, reunindo ministros por area tematica ou macroproblemas, sob o comando
operacional da Casa Civil, com a presenca permanente dos Ministérios do
Planejamento e Orcamento e da Fazenda, em todas as Camaras, de forma a facilitar
— quando nao garantir — os recursos financeiros e orcamentarios as decisdes tomadas.
A estas camaras atribuiu-se a funcdo de construir consensos para as politicas,
“facilitando” as decisdes do governo como tal. Além disso, possibilitou a todos os
ministros e ministérios clareza maior da agenda prioritaria de governo. Os resultados
da acdo das camaras setoriais de governo foram desiguais. Entre as bem-sucedidas,
estdo a Camara de Politica Econdmica, que se reuniu semanalmente até o fim do
governo, quase sempre com a presenca do presidente da Republica, além da Camara
de Infra-Estrutura e a Camara de Politica Social (TIEZZI, 2004:52-53).

A Camara de Politica Social da Casa Civil da Presidéncia da Republica, criada
como instancia superior de coordenacéo da politica social do governo, por
meio do Decreto n° 1.918, de 13 de agosto de 1996, teria a responsabilidade
de assegurar as condi¢cdes necessarias para a execucdo desses programas,
em relacdo tanto a garantia do fluxo de financiamento e a qualidade do
gerenciamento, quanto ao acompanhamento, avaliacéo e revisdo das ac¢fes
propostas, quando o resultado for considerado insatisfatorio (TIEZZI, 2004-53).

Uma outra iniciativa do governo FHC foi a extingdo por decreto da Legiao
Brasileira de Assisténcia — LBA, que, segundo Tiezzi (2004), era uma instituicao
historicamente constituida com foco de clientelismo, ineficiéncia e corrup¢éo, simbolo

da maneira “velha” de fazer politica social. Nesta linha, Draibe (2003:78) aponta como
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decisiva e de grande valor simbdlico, logo nos primeiros dias do governo, a extin¢cao
da LBA, a agéncia de clientelismo e assistencialismo, por exceléncia. Em seguida, por
forca da Lei Organica da Assisténcia Social, teve inicio 0 novo programa de
transferéncia monetaria a idosos carentes e pessoas portadoras de deficiéncias
fisicas, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), que em 2002 cobria cerca de 1,5
milhdes de pessoas. Foram também implantadas, em todo o pais, as instituicbes e os
orgaos do novo sistema: Conselho Nacional da Assisténcia Social (CONANDA),
Fundo Nacional da Assisténcia Social, os conselhos e os fundos estaduais e
municipais. Ao final do primeiro periodo do governo FHC, o pais ja contava com um
sistema nacional de assisténcia social de forte institucionalidade, apoiado em fundos,
orgados e conselhos estaduais e municipais e periodicamente mobilizado por
conferéncias nacionais.

Para Costa (2009:700), as orientacdes do governo FHC, nos dois primeiros
mandatos, foram efetivadas pela nitida focalizacdo de programas sociais prioritarios e
pela especializacdo do financiamento social. No entanto, essa inovacdo, que era
coerente com a agenda do ajuste macroecondmico, nao foi contraposta a agenda
federalista das areas sociais tradicionais, como educacao e salde. Esse € um dos
aspectos centrais do desenvolvimento da protecao social brasileira nos governos de
FHC.

Em uma pesquisa realizada pelo Datafolha sobre como os brasileiros
avaliavam o governo de Fernando Henrique Cardoso por area, foram obtidos os

seguintes resultados, na tabela abaixo:

Tabela 16 - avaliagdo do desempenho do governo FHC por area (%)

Area Otimo/Bom Regular Ruim/Péssimo
Meio ambiente 33 36 21
Transportes 32 33 29
Economia 24 35 37
Habitacéo 23 39 31
Combate a corrupcdo 14 25 55
Reforma agraria 18 35 36
Combate a fome/miséria 16 29 52
Desemprego 8 24 67

Fonte: elaboracao prépria com base nos dados do Datafolha.
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A tabela apresenta que a area melhor avaliada foi 0 meio ambiente com 33%
das pessoas considerando 6timo/bom. O desemprego, ou seja, a auséncia de oferta
de empregos como a area pior avaliada, obtendo 67%. As politicas de combate a
fome/miséria receberam a terceira pior avaliagdo, com 52% das pessoas
considerando esta area ruim/péssimo pela gestao do governo FHC.

No segundo mandato, com a aproximacdo das eleicdes presidenciais, o
governo FHC lancou o Projeto Alvorada, em 2000, e a Rede de Protecdo Social, em
2001. O objetivo do Projeto Alvorada era ‘elevar a qualidade de vida das familias mais
carentes, reduzir as desigualdades sociais e proporcionar ao cidadado oportunidades
de trabalho e acesso a bens e servicos para o bem-estar e a dignidade da pessoa
humana’, como afirma Silva e Silva (2001:27). Esse projeto direcionava 17 programas
do governo federal a 2361 municipios em 23 estados com indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) menor ou igual a 0,500, além dos municipios da Agéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (ADENE).

Com politicas focalizadas de transferéncia de renda para as pessoas em
situacdo de pobreza, distribuidas em diferentes ministérios, o governo Fernando
Henrique Cardoso foi foco de uma pesquisa Datafolha, onde foi identificado como as

pessoas avaliam o governo, em seu segundo mandato.
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Tabela 17 - evolugéo da avaliacao do presidente FHC Il mandato (estimulada e Unica,

em %)

Més/Ano Otimo/Bom Regular Ruim/Péssimo N&o Sabe
fev/99 21 39 36 4
jun/99 16 38 44 3
set/99 13 27 56 3
dez/99 16 36 46 3
mar/00 18 37 43 2
jun/00 19 38 41 2
out/00 23 38 37 2
dez/00 24 39 35 2
mar/01 26 42 30 1
jun/01 19 38 42 1
set/01 22 40 36 2
nov/01 24 38 36 2
dez/01 24 40 35 2

jul/o2 31 40 26 2
jul/o2 25 39 34 2
set/02 23 40 34 3
set/02 23 39 35 3
out/02 23 42 32 3
out/02 26 38 32 4
dez/02 26 36 36 2

Fonte: elaboracéo prépria com base nos dados do Datafolha.

Na avaliacdo dos brasileiros, o segundo mandato do governo FHC comecou
com 21% considerando 6timo/bom e 36% avaliando como ruim/péssimo, superando
assim a avaliacdo positiva. Os resultados ndo sofrem grande alteracées ao longo do
tempo de gestdo, com isso, no final do governo a avaliacdo positiva de 6timo/bom era
de 26% e ruim/péssimo de 36%. Reafirmando uma certa estabilidade na percepc¢ao
dos brasileiros pesquisados sobre a avaliacdo do governo.

Em outra pesquisa, em termos de aceitagédo popular, Lemes (2012) aponta que
a aprovacéao do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, que estava em
42% dez dias antes da eleicdo de outubro, caiu para 35%, segundo pesquisas do
Datafolha nos dias 10 e 11 de dezembro. Sobre seu segundo mandato, 41% dos
guase 12.000 entrevistados no levantamento disseram esperar que a gestdo seja
“6tima” ou “boa”. Antes de Fernando Henrique Cardoso assumir a presidéncia da
Republica, pela primeira vez, em1995, esse indice de expectativa otimista era de 70%.

Assim, em meio a uma diminui¢cdo do otimismo em seu segundo governo, FHC

formula uma rede de protecdo social, com o apoio da sociedade civil para a
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implementacdo. Arretche (2000:170;176) descreve algumas ac¢des do periodo que
compreende os dois Governos FHC na &rea de politicas sociais, a citar:

e Noinicio de 1995, MP 813 de 01/01/95, extinguiu 0 Ministério do Bem Estar
Social e criou a Secretaria de Assisténcia Social, vinculada ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social. Coube a secretaria implementar as
medidas preconizadas na LOAS. Mesma medida proviséria extinguiu as
fundacdes LBA e FCBIA;

e O corpo burocratico da secretaria foi uma fusdo das fundacdes LBA e
FCBIA,

e Apenas em 1997, através de portarias ministeriais n. 26 e 27 instituiu-se a
sistematica de repasses de recursos para os Estados e municipios e a
Norma Operacional Bésica da Descentralizagéo;

e Em 1997 os recursos federais dos convénios ja existentes eram repassados

para 0s governos estaduais, via Secretaria Estadual de Acao Social.

Para Costa (2009), existem evidéncias de que a agenda de reforma social do
governo Fernando Henrique Cardoso foi concentrada no fortalecimento e
consolidacdo de programas focais para a reducdo da pobreza, na reforma
previdenciéria e na regulagéo das transferéncias federais na educacédo (Fundeb) e na
saude (Piso da Atencao Basica e Programa de Saude da Familia). Conforme Draibe
(2003), os programas de transferéncia monetaria direta a pessoas ou familias pobres
nao estiveram totalmente ausentes do cardapio brasileiro de programas assistenciais,
embora jamais tivessem sido a regra. E proliferaram desde 1994, quando se iniciaram
as experiéncias municipais com programas de renda minima, como no caso do Distrito

Federal.

Governo Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010)

As elei¢cdes de 2002 tiveram como resultado uma inflexao partidaria, onde um
partido de esquerda venceu as eleigdes presidenciais. O novo presidente, Luiz Inacio
Lula da Silva (PT), apresentou um programa voltado para o combate a fome e pela
estabilidade econdmica durante a campanha. Assim, o governo Lula (PT) iniciou com

um programa voltado para as pessoas que passavam fome com o Programa Fome
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Zero. A estratégia, por sua descentralizacdo nos moldes do Programa Comunidade
Solidéaria, ndo obteve sucesso. Assim, a agenda volta-se para as pessoas em situacao
de pobreza com o Programa Bolsa Familia. Ocorre, assim, a centralizacdo em um
anico ministério — criacao do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), com a focalizacdo do publico-alvo.Segundo Cotta (2009:21), a agenda social
do governo Lula se estruturava em torno de cinco eixos: reducdo das desigualdades,
educacao, saude, juventude, direitos da cidadania, cultura e seguranca publica. O
primeiro eixo abrange o Programa Bolsa Familia. Nota-se ainda que o eixo dos direitos
de cidadania passa a ser definido a partir de determinados publicos-alvo, e ndo mais
de setores de atuacdo estatal, o que explica por que educacdo, saude, cultura e
seguranca publica aparecem como eixos separados.

Para Cotta (2009:21), o primeiro governo Lula (2003-2006) inicia-se com a
promessa de priorizar os mais pobres por meio do Programa Fome Zero, apresentado
desde a campanha presidencial como o carro-chefe da area social. No entanto, as
dificuldades enfrentadas pelo Fome Zero levaram o presidente Lula a determinar,
ainda no inicio de 2003, a unificacdo dos programas federais de transferéncia de
renda, processo que resultou na criacdo do Programa Bolsa Familia. A criacdo do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, em 2004, foi fundamental
para o processo de institucionalizacdo das politicas de protecao social, apesar de
também ter contribuido para explicitar e exacerbar os conflitos entre elas.

Para Tiezzi (2005), o atual governo manteve a Camara de Politica Social, mas
a reformulou por meio do Decreto n° 4.714, de 30 de maio de 2003. Conforme Costa
(2009:701), o Programa Fome Zero foi o primeiro programa pensado pelo Partido dos
Trabalhadores - PT ainda em campanha presidencial, que visava acabar com a fome

no Brasil.

O Programa Fome Zero ocuparia entdo, no primeiro momento, o espaco da
agenda politica social do governo porque recuperava 0O movimento
capitaneado pelo Partido dos Trabalhadores e pela sociedade civil de combate
a fome do inicio da década de noventa. Nessa perspectiva, a acdo do Estado
na politica social seria centralizada na regulacdo da distribuicdo e no combate
aos problemas da fome. Os novos programas de transferéncia de renda foram
definidos, naquele momento, como politicas de assisténcia direta a populagao
carente. O Programa Fome Zero recuperaria a agenda de combate a fome e a
miséria por meio de uma proposta de politica de seguranca alimentar para o
Brasil. A proposta foi apresentada para debate publico, em outubro de 2001,
em um documento elaborado pelo Instituto de Cidadania, com a participagéo
de representantes de ONGs, institutos de pesquisa, sindicatos, organizacfes
populares, movimentos sociais e especialistas vinculados a questdo da
seguranca alimentar do pais (COSTA, 2009:701).
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Costa (2009) descreve que, em 2003, é criado o Ministério Extraordinario da
Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA), ligado diretamente a Presidéncia
da Republica. A difusa agenda do MESA fica comprovada na interminavel agenda de
acdo governamental para o setor em 2003: politicas estruturais (7); politicas
especificas (8); politicas locais (4); politicas para pequenas e médias cidades (4) e

politicas para areas rurais (6).

O MESA e a sua difusa agenda tiveram uma vida breve. Foram extintos em
2004. Neste ano, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
aFome. A assuncao da agenda do desenvolvimento social significou uma nova
orientacdo da agenda do governo Lula: a ruptura com a tradicdo do movimento
de combate a fome e seguranca alimentar que orientou a intervencao social
do governo no primeiro ano. A centralidade que veio a ser dada ao Programa
Bolsa Familia representou uma expressiva mudan¢a na agenda social no
segundo ano do governo Lula. Criado em fins de 2003, o PBF nasceu
vinculado ao Gabinete Presidéncia da Republica — portanto, diretamente
subordinado ao presidente Lula. Em janeiro de 2004, migrou para o recém-
criado Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (COSTA,
2009:701).

Neste sentido, Freitas (2007:71) argumenta que, em dezembro de 2003, com
a extincdo do MESA e a posterior criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), houve a criacdo da Secretaria Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional que incorporou o Programa Fome Zero, e ficou responsavel
pelo Apoio a Comunidades Quilombolas; Cisternas; Cozinhas Comunitarias;
Programa de Restaurantes Populares; Programa Nacional de Banco de Alimentos;
Carteira Indigena; Programa Cartdo Alimentacdo; Programa de Aquisicdo de
Alimentos; Agricultura Urbana e Programa de Educacao Alimentar e Nutricional.

Cotta (2009:68) descreve “por outro lado, de 2003 a 2005, tive a oportunidade
de participar diretamente da formulacdo e de acompanhar a implementacédo do
Programa Bolsa Familia, além de testemunhar as discussdes acerca do Programa
Fome Zero (PFZ). Percebi que, em ambos 0s casos, 0 que estava em jogo era mais
do que a disputa por recursos tradicionais de poder: havia uma luta acirrada - luta por,
com e sobre ideias, nos termos de Stone (2002)". Segundo Cotta (2009:23), apds seis
meses de discussao no governo federal e pouco mais de dois meses de negociagao
com 0s governos estaduais e municipais - o Programa Bolsa Familia foi lancado. O
propésito do grupo de trabalho era chegar a um desenho do novo programa de

transferéncia de renda condicionada que nao acirrasse as disputas entre as areas que
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ganhavam e perdiam com o novo programa. Além disso, era preciso apresentar, 0
mais rapidamente possivel, uma iniciativa que neutralizasse as criticas ao Programa
Fome Zero e mostrasse que 0 governo estava cumprindo seus compromissos de
campanha.

Para Campello (2013), o grupo que ficou responsavel pela formulacdo do

Programa Bolsa Familia eram:

além das representantes da Assessoria Especial da Presidéncia da Republica
(AESP/PR), Miriam Belchior e Tereza Campello, a composi¢cdo permanente do
grupo era: pela Casa Civil, Tereza Cotta e Darci Bertholdo; pelo Ministério da
Assisténcia e Promocao Social (MAPS), Ricardo Henriques, Rosane
Mendonga e Claudio Roquete; pelo Ministério Extraordinario de Seguranca
Alimentar e Combate & Fome (Mesa), Maya Takagi; pelo Ministério da Saude
(MS), Gastdo Wagner, Elisabetta Recine, Michele Oliveira e Marcelo Duarte;
pelo Ministério da Educacdo (MEC), Rubem Fonseca, Marcelo Aguiar e
Mauricio Muniz; pelo Ipea, Anna Maria Peliano e Nathalie Beghin; e pela Caixa
Econbmica Federal, Isabel Costa e Ana Fonseca, que veio a ser a primeira
Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia. O objetivo ndo era inventar
uma nova rede de servigos, mas fortalecer as redes existentes, de modo a
estimular que elas efetivamente alcancassem todos os brasileiros — mesmo
aqueles com maiores dificuldades para acessar e frequentar os equipamentos
publicos, e com menos recursos para vocalizar suas demandas e procurar 0s
caminhos para seu atendimento. Nesse sentido, cabe chamar atencdo para o
processo de fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas),
fundamental para a consolidacé@o da protecdo social e para o enfrentamento
da pobreza e das vulnerabilidades sociais. A rede de assisténcia social tem
desempenhado papel central na ampliacdo da oferta de servigos
socioassistenciais, na estratégia da busca ativa para localizacdo e
cadastramento da populacdo vulneravel, e também nas atividades de
atendimento, orientagdo e encaminhamento para uma série de servicos e
politicas sociais (CAMPELLO, 2013).

Numa pesquisa realizada pelo Datafolha sobre como as pessoas avaliavam o

governo Lula por area de governo, foi obtido o resultado que segue na tabela abaixo:



Tabela 18 - evolucéo da area de melhor desempenho do governo Lula (espontdnea e Unica,em %)

categorias abr/03 J(L)Jg "~ out/03 dez/03 Morzr- dez/04 ‘]g5n " dez/06 Moe;r- N87V i M0a8r- Ngé/ i Mozzr- Nf(\)/ i
combate a fome/miséria 38 26 28 27 22 15 11 17 14 13 11 11 8 19
economia 3 5 6 4 5 8 7 7 8 7 11 17 13 13
combate ao desemprego 2 2 3 3 3 4 4 5 4 4 5 6 3 10
educagéao 4 4 7 6 7 7 9 11 12 11 14 12 12 9
social/programas sociais 1 3 5 5 4 5 4 12 10 9 9 11 14 8
habitacdo 0 0 1 0 1 1 1 1 1 1 2 1 2 6
saude 3 5 6 4 5 5 6 4 4 5 5 5 6 5
salario 1 1 1 1 1 1 2 3 2 2 3 3 3 4
inflacao 0 2 1 1 1 1 2 3 3 2 2 2 2 2
cambate a corrupgédo 0 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 2 1 1
reforma agraria 1 2 1 1 2 2 2 3 2 1 1 1 1 1
seguranca/violéncia/policia 2 1 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
relacdes exteriores * 1 1 * 3 * * 1 1 * * * * 1
outras respostas 6 6 7 12 6 10 13 7 6 11 9 6 8 5
todas * 0 0 * * * * * * * * * * 1
nenhuma 8 11 9 11 13 9 14 9 12 11 9 6 7 2
ndo sabe 33 31 25 23 26 29 22 17 19 19 18 16 19 11

Fonte: na sua opinido em qual area o presidente Lula esta se saindo melhor?
legenda: 0 ndo atingiu 1%; * ndo foi mencionado
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A tabela demonstra uma mudanca na percepc¢do dos entrevistados entre o
primeiro e o segundo mandato do presidente Lula, onde a area de combate a
fome/miséria é a area com melhor desempenho no primeiro mandato com 38% das
indicacdes, migrando para a area de programas sociais ho segundo mandato, com
14%.

Sobre a avaliacdo do governo, o Datafolha realizou diversas pesquisas ao
longo do primeiro mandato do governo Lula, apurando més a més como os brasileiros
viam o desempenho do governo. A seguir, a tabela demonstra uma média anual dessa

pesquisa, com 0s respectivos percentuais.

Tabela 19 — média em % da avaliacdo anual do governo Lula — | mandato

Avaliacéo governo Lula 2003 2004 2005 2006
otimo/bom 42.8 39.3 321 45.2
regular 42 42.6 42 35.1
ruim/péssimo 114 15.6 23.8 18.4

nao sabe 3.8 2 1 1

Fonte: elaboracgéo prépria com base nos dados do Datafolha.

A pesquisa aponta para uma avaliacdo positiva do inicio do governo, onde
42,8% consideraram o governo 6timo/bom contra 11,4% que atribuiram ruim/péssimo
para o desempenho do presidente Lula. No final do primeiro mandado, a avaliacédo
positiva supera os numeros do inicio do governo, onde os atribuem 6timo/bom séo
45,2% dos entrevistados contra 18,4% que consideram ruim/péssimo. Numa analise
sobre a variagdo na média de pessoas que consideravam o0 governo ruim/péssimo, é
possivel perceber um aumento consideravel no ano de 2005, periodo do Mensaléao
com denuncias de corrupg¢do no governo, com 23,8%, diminuindo em 2006 (ano
eleitoral) para 18,4%, demonstrando a recuperacao da imagem do presidente Lula.

Para Cotta (2009:23), o diagnéstico da fragmentacdo, superposicdo e
desarticulacdo dos programas federais de transferéncia de renda disseminou-se ainda
na era FHC e ja constava do programa de governo do Partido dos Trabalhadores (PT)
em 2002. No entanto, diversas razdes impediram que essa medida fosse tomada no
inicio de 2003. A aposta inicial do presidente Lula era no Programa Fome Zero, que
seria implementado pelo recém-criado Ministério Extraordinario de Seguranca
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Alimentar e Combate a Fome (MESA). Além disso, a forca da marca Bolsa Escola
entre atores de todos as matizes ideoldgicas dificultava a extincdo desse programa.

Segundo Suplicy (2002), relatado por Cotta (2009), os economistas do PT
preferiam os programas do tipo Bolsa Escola aos de Renda Minima. Além disso, 0s
programas vinculados a educagédo também contavam com o0 apoio da midia e de
organismos internacionais, como a UNICEF, a UNESCO e a OIT. Por isso, 0
presidente Lula manteve os programas de transferéncia de renda do governo FHC e
ainda criou mais um — o Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo, conhecido
como Cartédo Alimentacdo. Apesar das negativas do MESA, disseminou-se a ideia de
que o Cartdo Alimentacdo era a Unica parte do Programa Fome Zero que havia saido
do papel.

Ainda Cotta (2009:283-284) argumenta que o processo de unificacdo dos
programas federais de transferéncia de renda viabilizou a formulagdo do Programa
Bolsa Familia (PBF), sem acirrar demasiadamente as disputas entre os atores
envolvidos. No entanto, as decisbes tomadas de fevereiro a setembro de 2003
produziram apenas um acordo provisorio entre 0s participantes do processo. A maioria
desses participantes manteve suas posi¢cdes originais, apostando inclusive, na
possibilidade de reverter os pontos perdidos durante a implementacdo do PBF.
Contribuiu para isso o fato de o desenho do programa ter ficado “inconcluso”, dado
que diversos temas “espinhosos” foram deixados para tras. Como os relacionados ao
cadastro Unico, ao controle social e a pactuacdo com estados e municipios
(afirmacbes de Cotta com base em entrevistas exploratorias, 2006). N&o é por acaso
que a unidade responsavel pela execug¢ao do programa foi batizado de “Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania”: acreditava-se que o PBF seria 0 primeiro passo
para a implantacdo de um programa de renda minima no pais, quando houvesse
condicOes fiscais e politicas adequadas.

De acordo com Costa (2009:701), a coalizdo politica que assume 0 governo
sob a lideranca de Lula (PT) ndo tinha agenda social definida e explicita. A auséncia
de agenda social é explicavel pela falta de uma compreenséo da real complexidade
estrutural do sistema de protecdo social no pais pelo Partido dos Trabalhadores e
seus intelectuais organicos. O pensamento da esquerda brasileira, de modo geral,
comungava com as teses da economia politica: a protecéo social tinha sido apenas
uma externalidade do ajuste macroecondmico sofrido pela economia brasileira. Os

dois mandatos de FHC nada mais teriam feito do que a imposicdo de uma agenda
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liberal na area social do pais, subordinando a protecdo social ao ajuste
macroecondmico.

Outra variavel importante atribuida ao sucesso do Bolsa Familia foi a unificacéo
do conjunto de programas de transferéncia de renda, que produziu uma reducéo de
4.722.031 beneficiarios dos programas inovadores de transferéncia entre 2003 e 2006
segundo Costa (2009:702).

Costa (2009), em seu trabalho sobre a politica de protecdo social no Brasil,
conclui que as politicas sociais do governo Lula ndo se caracterizam necessariamente
por inovagdes, mas sim por manutencdo e/ou ampliacdo das politicas originadas no
governo anterior. Neste sentido, Pereira (2009) explica que, no governo Lula, causa
surpresa ao dar continuidade as politicas, pois vindo de um partido historicamente
defensor de uma agenda universalista de protecdo social, manteve e/ou ampliou as
bases institucionais do arranjo de protegdo social “minimalista” e “focalizado” ja

implementado pelo governo FHC.

Os grandes temas que dominaram a agenda da politica publica a partir do
Plano Real foram o incentivo a centralizagdo e insulamento das politicas
macroecondmicas, em especial da politica monetaria, pela autonomia do
Banco Central em relacdo ao Executivo e do Legislativo; o controle das
despesas nao financeiras do governo federal; a reforma administrativa do
governo federal e governos subnacionais; a privatizagdo das atividades de
prestacdo de servicos publicos; a liberacdo do comércio externo e outras
reformas orientadas para a abertura do mercado interno; a adogéo de politicas
focalizadas e de protecdo seletiva aos grupos mais vulneraveis aos processos
de ajuste no modelo desenvolvimento (COSTA, 2009:695).

A agenda governamental compreendeu outros temas, como lembra Lesbaupin
(2009), onde, resumidamente, o autor descreve algumas acdes e suas consequéncias
positivas. Para Lesbaupin (2009:16), houve um aumento real do salario-minimo (de
44,95%, entre 2003 e fevereiro 2009); o indice de Gini diminuiu de 0,563 para 0,544
(o menor desde 1981); a taxa de desemprego diminuiu € o nimero de empregos
formais cresceu (antes da crise de 2008); o atendimento a rede de energia elétrica
aumentou (“Luz para Todos”); o acesso a educagao melhorou; o Bolsa Familia atinge
hoje 11 milh6es de familias e o valor da bolsa aumentou; houve a unificacdo do
cadastro das familias necessitadas; em 2007, o PIB cresceu 5,6%. Para Lesbaupin
(2009:27), 0 nosso pais néo resolve o problema da pobreza néo por falta de recursos,
mas por falta de opgéo politica. Ou dito de outra maneira, porque sua opg¢ao politica
fundamental é pelo capital financeiro, pelo agronegécio, pelas grandes empresas.
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O segundo mandato do presidente Lula recebeu uma avaliagdo nunca antes
registrada por outros governos, chegando, nos ultimos meses da sua gestédo, a 83%
dos entrevistados considerando o desempenho do governo em oOtimo/bom, como

aponta o Datafolha na pesquisa abaixo.

Tabela 20 — média em % da avaliagdo anual do governo Lula — Il mandato

Avaliagdo governo Lula 2007 2008 2009 2010
6timo/bom 48 63 68 78
regular 36 28 24.2 17.3
ruim/péssimo 14.3 8.6 7 4.0
nao sabe 1 1 1 1

Fonte: elaboracéo prépria com base nos dados do Datafolha.

A pesquisa aponta uma média crescente dos percentuais da avaliacao positiva
no segundo mandato do presidente Lula. Em direcdo contraria, estdo os percentuais
que consideram como ruim/péssimo o desempenho do governo Lula. Assim, em 2004
a média era de 14,3% passando para somente 4% no ultimo ano do governo,
reafirmando a avaliacao positiva da gestao.

Em suma, a agenda de combate a pobreza no governo Lula sofreu reformas,
mas com forte carater de continuidade das acdes de distribuicdo de alimentos
iniciados no governo Vargas, repetidos pelos demais governos e em seguida pelos
programas de transferéncia de renda. As politicas publicas formuladas nesse periodo
com foco nas pessoas em situacdo de pobreza ndo foram objeto de inovacdes ou
inflexdes. As diferencas entre o governo Lula e os demais governos estudados neste
trabalho, € o aumento progressivo no volume de recursos financeiros e a forma de

gestédo do programa, que apresenta alto grau de profissionalizag&o e controle.
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5 METODOLOGIA

A pesquisa ndo surge do nada, ela € construida utilizando métodos que
possibilitem comparacdes, contrapontos e validagdes de dados. A histdria dessa
pesquisa é retratada a seguir com a descrigdo de suas etapas, escolhas e a previsdo
de como serdo interpretados os dados.

Com isso, a pesquisa sobre a formulacdo da agenda de politicas de combate a
pobreza pelo governo brasileiro € um passo adiante daquela realizada no mestrado
“‘Pobreza: um didlogo sem consenso” no campo da Administragdo Publica. Aqui, no
campo da Ciéncia Politica, na linha de pesquisa sobre Instituicdes Politicas, a ideia é
voltar o olhar para a importancia dos atores politicos e técnicos na formulacdo da
agenda e além disso, identificar as implicacbes, os constrangimentos e as
negociacdes que essa relacao gera nos governos, como a continuidade das politicas.

Sendo assim, uma pesquisa gquantitativa ndo daria conta de explicar as
relacdes, graus de autonomia, influéncias e arranjos politicos gerados no cotidiano da
politica, respeitando a normatividade das fun¢gfes burocraticas e politicas inerentes
ao governo brasileiro. Portanto, a pesquisa qualitativa foi a escolhida, com o uso de
dados primarios (entrevistas) e secundarios (literatura da area e dados publicos). A
producdo académica nacional e internacional dara suporte para a elaboracdo do
modelo tedrico que serd utilizado para explicar a pesquisa de campo.

A escolha do modelo interpretativo, como foi apresentado anteriormente nos
capitulos de discussao teorica, foi construido e desenvolvido por Baumgartner e
Jones. Este modelo é chamado de Equilibrio Pontuado e é utilizado para explicar o
comportamento das politicas ao longo do tempo.

O trabalho de campo foi focado exclusivamente nas politicas brasileiras de
combate a pobreza, elaboradas no periodo pos-redemocratizacao, iniciando a coleta
e analise dos dados a partir do periodo do governo de José Sarney (PMDB) em 1985
e finalizando no governo de Luiz Inacio Lula da Silva (PT) em 2010. Os dados
primarios foram coletados em Brasilia-DF e Belo Horizonte-MG, através do uso da
ferramenta de entrevistas, com um roteiro semiestruturado (Anexol e Anexo 2).

Devido & agenda dos técnicos e politicos, as entrevistas comegaram a ser
realizadas em fevereiro/14 e foram finalizadas somente em novembro do mesmo ano.

A selecdo dos entrevistados se deu inicialmente pelo nacleo de técnicos que
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participaram da unificacdo dos programas de transferéncia de renda no Programa
Bolsa Familia, no governo Lula. Daquele nucleo foram indicados, pelos proprios
entrevistados, nomes de atores técnicos e politicos que participaram dos governos
foco desta pesquisa, e que tiveram relevancia na formulacdo da agenda de politicas.
Essas pessoas foram citadas no livro em comemoracédo aos 10 anos do Programa
Bolsa Familia. As perguntas elaboradas foram em torno das questdes sobre a
burocracia, agenda de politicas e formulagédo das politicas de combate a pobreza, no
sentido de identificar a continuidade de politicas de combate a pobreza ou mesmo
negar essa hipotese.

Segue a distribuicdo dos técnicos entrevistados com a identificacdo da gestao

governamental, conforme tabela abaixo:

Tabela 21 — técnicos entrevistados por gestdo governamental

Nome do Técnico Gestdo Governamental
1 Maya Takagi Lula (PT)
2 Elisabetta Recine Iltamar (PMDB), FHC (PSDB) e Lula (PT)
3 Ana Fonseca Lula (PT)
4 Michelle Oliveira FHC (PSDB) e Lula (PT)
5 Anna Peliano Itamar (PMDB), FHC (PSDB) e Lula (PT)
6 Nathalie Beghin Itamar (PMDB), FHC (PSDB) e Lula (PT)
7 Denise Paiva Itamar (PMDB), FHC (PSDB) e Lula (PT)
8 Aline Amaral Lula(PT)
9 Bruno Camara Lula(PT)
10 Claudio Roquete Lula(PT)
11 Paulo Paiva FHC(PSDB)
12 Adriana Aranha Lula(PT)
13 Jodo Sayad Sarney(PMDB)
14 Wanda Engel FHC(PSDB)
15 Valéria Gonelli Lula(PT)
16 Tiago Falcao FHC (PSDB) e Lula (PT)
17 Tereza Cotta Lula(PT)

. Sarney(PMDB), Collor (PRN), Itamar (PMDB),

18 Darci Bertholdo FHC (PSDB) e Lula (PT)
19 Diogo de Sant’Ana Lula(PT)

Fonte: Elaboragéo Propria.

Em seguida, foi iniciada as entrevistas com o0s atores politicos, cuja escolha

seguiu pelos seguintes critérios:

e Liderancas do governo na Camara ou Senado;

¢ Indicados por outros entrevistados;
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¢ Reconhecimento tacito sobre sua atuacéo na area de politicas de combate

a pobreza.

O roteiro utilizado nas entrevistas foi especifico para as questées politicas,
buscando apreender a visdo dos atores sobre a agenda de politicas de combate a
pobreza, papel da burocracia e a relacdo Executivo-legislativo.

Segue tabela com a distribuicAo dos atores politicos com a respectiva

identificac8o partidéria:

Tabela 22 — Atores politicos entrevistados por partido politico

Nome dos atores politicos Partido Politico
1 José Sarney PMDB
2 Eduado Suplicy PT
3 Patrus Ananias PT
4 Pedro Simon PMDB
5 Cristovam Buarque PDT
6 Roberto Freire PPS
7 Paulo Paim PT
8 Vicentinho PT

Fonte: Elaboragéo Propria.

Este atores politicos e técnicos, acima descritos, desempenharam um papel-
chave no campo da formulacédo da agenda de politicas publicas de combate a pobreza
no Brasil, tendo em vista que participaram de diferentes governos e legendas
partidarias.

As opinides e pontos de vista dos técnicos entrevistados terdo 0s seus nomes
mantidos em sigilo, estando suprimidos do texto do capitulo que segue, tendo em vista
gue muitos ainda trabalham no governo ou em instituicbes governamentais, podendo
gerar algum tipo de constrangimento. Assim, serdo identificados apenas como:
Entrevistado 1, Entrevistado 2...

Com isso, temos a seguir o capitulo empirico da tese, onde serd apresentado

a visao dos atores, relacionando-a com o cenario politico brasileiro.
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6 A AGENDA DE POLITICAS DE COMBATE A POBREZA NO BRASIL: A VISAO
DOS ATORES

A agenda de combate a pobreza no Brasil € formulada por atores técnicos e
politicos. Os atores técnicos sdo compostos pela burocracia instalada, de carreira,
principalmente pelo cargo de Especialista em Politicas Publicas e Gestéo
Governamental (EPPGG), conhecido somente como “gestor”. Este cargo foi criado
ainda no governo de José Sarney. Em relacao aos atores politicos, sdo considerados
0s parlamentares, ministros e ocupantes de cargos de livre nomeacao. A juncao de
atores técnicos e politicos fez surgir na administracdo publica federal os atores
hibridos, que trazem consigo o saber técnico e a insercéo politica-partidaria. Essas
caracteristicas, tornam estes atores potenciais formuladores de politicas, com
possivel poder para influenciar na montagem da agenda e decidir sobre sua
continuidade.

A agenda governamental no Brasil, especificamente a agenda de combate a
pobreza, tem caracteristicas de continuidade com incrementalismos ao longo do
tempo. Esses incrementalismos, que podem ser considerados também como
alteracdes ou pequenas reformas nas politicas, parecem ndo imprimir a forca
necessaria para gerar grandes inflexdes, que possam mudar radicalmente a matriz da
politica publica. Portanto, as politicas de combate a pobreza no Brasil, na formacéo e
definicdo da agenda podem ser explicadas pelo modelo teorico criado por
Baumgartner e Jones, chamado de Equilibrio Pontuado. Esta teoria acredita na
existéncia de periodos longos de estabilidade de politicas, que sdo pontuados por
fatos novos e arranjos politicos que provocam mudancas incrementais e pontuais.
Estas mudancas ndo conseguem provocar inflexdo na politica, sendo possivel

observar o retorno da estabilidade, como sera discutido a seguir.
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6.1 A PARTICIPACAO DOS ATORES NA FORMULACAO DA AGENDA DE
GOVERNO NO COMBATE A POBREZA

Entender como os atores pensam, se articulam, negociam e formulam a
agenda de politicas sera o foco desta sessdo. Muitas vezes, as decisfes do governo
séo analisadas na sua forma final, e ndo se discute como foi 0 processo, como 0
governo opta por um assunto e exclui outro. No modelo elaborado por Jones e
Baumgartner, os atores sao vistos como grupos que possuem preferéncias, interesses
e fazem a defesa de uma determinada agenda.

Um outro lado da formulacdo da agenda é pensar sobre os graus de autonomia
do Executivo. Alguns autores (KINGDON, 2003; TSEBELIS, 2009) consideram o chefe
do poder Executivo o principal ator com poder de veto e, portanto, com grande poder
de estabelecer a agenda. Mas, Paulo Paiva! (ex-ministro do governo FHC) faz uma
importante ressalva, onde diz que “cada governo € refém de suas circunstancias”.
Com isso, ele alerta para a existéncia de variaveis que podem condicionar a tomada
de decisao do presidente da Republica, contrariando de certa forma, a ideia de que o
presidente pode tomar a decisao que bem quiser, sem constrangimentos dos demais
atores da arena politica. Além disso, questiona o grau de autonomia dos governos em
determinados contextos, pressupondo a existéncia de outros atores que ajudam a
explicar a agenda.

Sendo assim, a formacao da agenda parece envolver muitos atores e variaveis,
que entram em consenso sobre determinada temética em um dado tempo. Nas
entrevistas realizadas com os atores que tiveram relevante papel nos governos, desde
o presidente José Sarney (PMDB) ao presidente Luiz Inacio Lula da Silva (PT), foi
indagado sobre em que momento eles perceberam a entrada da pobreza na agenda.
O resultado das entrevistas mostra uma variedade de pensamentos, acompanhados
de diferentes justificativas, dando-nos uma pequena amostra do desafio que é

compreender a formacgao da agenda no governo brasileiro.

! frase citada em entrevista para esta pesquisa de tese.
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6.1.1 Entrada da pobreza na agenda governamental

A pobreza na agenda governamental € um tema que é visto com muita
assertividade pelo senso comum, tomado pelos efeitos das politicas recentes e pelo
enfoque midiatico. As respostas com um olhar retrospectivo, com base em
comparacdes empiricas e nas politicas publicas, sdo esperadas da burocracia, que
atendeu varios governos, e pelos atores politicos que participaram ativamente da
discussdo e implementacdo dessa agenda. As falas que seguem, oriundas das
entrevistas realizadas na pesquisa de campo, refletem o pensamento de cada ator,
com a defesa de suas preferéncias, de partidos politicos e de formas de entender a
pobreza. A interpretacdo e os sentidos construidos com essas falas sao orientados
pelo arcabouco tedrico desenvolvido nos capitulos anteriores.

Em entrevista realizada com atores que participaram ativamente nos governos
pés-redemocratizacdo sobre como a pobreza entrou na agenda governamental, foram
obtidas as seguintes respostas:

Para Entrevistado 3, a pobreza entrou na agenda ainda no governo Getulio
Vargas, ao afirmar: “vejo um marco importante na era Vargas e depois na Constituigao
de 88”. No mesmo sentido, Entrevistado 4 afirma que pobreza entrou na agenda “ha
muito tempo. Basta ver a Consolidacéo da Leis do Trabalho (CLT) (Getulio Vargas), o
Estatuto da Terra (Ditadura Militar) etc”. Entrevistado 5 também acredita que foi na
Constituicao que se passou a discutir a pobreza na agenda governamental. Com isso,
o entrevistado afirma: “com a Constituicdo de 88...0 social entra de fato na
Constituicdo, com o capitulo da seguridade social.” Com isso, percebe-se uma
concentracédo das percepc¢des dos atores na Constituicdo de 1988 como marco da
entrada da pobreza na agenda governamental.

Para outros atores, a entrada da pobreza na agenda governamental é mais
recente. Na visdo de Entrevistado 1, a pobreza entrou na agenda “com Itamar...foi a
primeira vez que a palavra fome ganhava expressao...em FHC a concentracdo era em
nome da pobreza...no governo Lula voltou a fome e depois a extrema pobreza. Itamar
absorveu esse discurso...Itamar tinha que se legitimar...”Para o senador Pedro Simon
(PMDB), “o primeiro foi Itamar, e o FHC manteve sem muita expressao...”. Nesta
mesma linha de raciocinio, Entrevistado 2 afirma que: “Governo FHC...comeca a se
ensaiar no governo do FHC...” a entrada da pobreza na agenda governamental.Para

Entrevistado 6, “FHC inaugurou”. Entrevistado 7 aponta que: “a partir do FHC isso
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entra...vocé teve um pais até Sarney, até o (Plano) Real, um pais que ndo podia se
planejar pra nada, um pais com 80% de inflacdo por més, vai planejar o qué? E um
pais reativo. Tem um teérico que diz que na inflacdo todo mundo é burro... ndo tem
planejamento, ndo tem projeto, ndo tem nada. A partir do FHC vocé ja pode planejar,
o primeiro governo do FHC foi consolidar as bases econdmicas. O social tem prego,
para vocé ter dinheiro para investir no social o pais precisa ter dinheiro, tem que ter
dinheiro para dividir, foi a consolidacédo das bases econémicas. No segundo mandato,
ele jA pode comecar uma politica social mais consistente, que foi aprofundada no
governo Lula...enfim, isso é uma evolucdo. Entdo ndo tem isso: o governo que deu
mais bola ou menos bola, mas teve momentos que isso foi mais possivel que outros”.
Estas falas reforcam o Modelo de Equilibrio Pontuado com a ideia de estabilidade das
politicas, com um comportamento de continuidade, marcado por momentos pontuais
de reformas. Uma outra variavel incorporada na fala de Entrevistado 7 € importante
evidenciar. E sobre a capacidade do governo em assumir maltiplas agendas, quando
se depara com problemas de inflacéo e baixo crescimento econémico. Na visdo ainda
do Entrevistado 7 é que a insercdo da tematica da pobreza so6 foi possivel entrar na
agenda com a conquista da estabilidade econémica e a retomada da capacidade de
0 governo planejar, com recursos para implementar a agenda.

E interessante também a discussdo sobre os conceitos de pobreza e como os
governos elaboram as solucdes conforme a constru¢éo do entendimento do problema.
Assim, quando os entrevistados foram indagados sobre como entendem a pobreza,
as respostas foram as seguintes:

Para Entrevistado 8 “os programas de combate a pobreza, como Bolsa Familia
€ parte de uma visdo que a pobreza é transmitida intergeracdes, que sera pobre
amanha quem for filho de pobre hoje...para eu combater a pobreza, eu preciso ajudar
0s pais das criancas de hoje, para que os filhos de amanha tenham as condi¢des que
eles n&o tiveram”.

Na visdo do Entrevistado 7, a definicdo de pobreza influencia diretamente na

formulacdo da solucéo do problema. Assim, o entrevistado explica que:

como a pobreza era encarada, pobreza é fome, se pobreza é fome vocé acaba
com a pobreza distribuindo comida, ai eram as cestas basicas inumeraveis. Ai
alguém diz pobreza nédo é comida, pobreza é multidimensional, e pra inicio de
conversa, pobreza é falta de dinheiro para comprar comida, para comprar
servicos e pra comprar condicdes de vida melhor, e ai da dinheiro, com o
Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), Aposentadoria Rural. E aidando
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dinheiro agora vocé mitiga as consequéncias da pobreza. Mas, pobreza é um
fenbmeno que produz e se reproduz, vocé tem uma reproducdo chamada ciclo
intergeracional de pobreza e como vocé corta isso?Vocé corta isso
aumentando o capital humano, principalmente do filho do pobre, garantindo
que o filho do pobre tenha uma boa salde e uma boa educacdo. Surgem as
bolsas, a Bolsa Escola que vocé garante que o filho do pobre esteja na escola.
A ideia é: eu vou aumentar o capital humano para que a nova geracao saia da
pobreza. Que tenha as condicdes fisicas e intelectuais para o pobre sair da
pobreza. Néo é s6é mitigar os efeitos, mas é propiciar as condi¢des de saida
(fala do Entrevistado 7).

Com estes relatos, se percebe claramente a varidvel continuidade nas solugdes
apresentadas, ao longo do tempo, para o combate a pobreza no Brasil. Com isso, é
possivel evidenciar a validade da hipotese do trabalho, com o marco inicial das
politicas de combate a pobreza na década de 30, com o governo Vargas.

A entrada da agenda, conforme relatos nas entrevistas, remete ainda ao
governo de Getulio Vargas, mas a conotacao estratégica € atribuida ao governo Lula.
Assim, alguns atores identificam no governo de Luiz Indcio Lula da Silva (PT) a
iniciativa de inserir na agenda estratégicaa tematica da pobreza. Seguem as falas dos
entrevistados que corroboram com esta afirmativa:

Para Entrevistado 9 “com peso s6 no governo Lula...e no periodo do Itamar
Franco com a criagcdo do Mapa da Fome, com o Conselho de Seguranca Alimentar
(CONSEA). No FHC era um olhar mais pontual...O PT ja tinha essa agenda...esse
tema é mais organico...do partido”. Para Entrevistado 1 “o Lula deu mais prioridade
aos pobres...de fato se teve uma preocupacdo com a fome e a pobreza”. Para
Entrevistado 10 “o Lula que botou na agenda mesmo...teve o mérito de dar a
prioridade mesmo a area social. Tinha o mérito de ser muito carismatico e suas falas
ressoavam...ele mostrou que essa agenda tem uma importancia”. Para Entrevistado
11, “Betinho foi forte...no governo Iltamar se abriu um espago e isso entrou na
agenda...a questdo da fome...o préprio presidente Lula...ele colocou na
agenda...quem levou para a sociedade e garantiu que acontecesse...” Na visao de
Entrevistado 12, o “governo Lula...€¢ uma coisa bem clara de ver...foi eleito com essa
plataforma...deixando de lado a agenda econdmica e pegando a agenda social...antes
era uma agenda de eficiéncia econdmica...outros governos tiveram a oportunidade de
unificar os programas.” Entrevistado 13 afirma que o “governo Lula...com o Bolsa
Familia...ajudou a mudar a impressdo assistencialista...com um carater gerencial,
mais voltada para resultados”. Como se percebe nas falas dos entrevistados, no
governo do presidente Luiz Inécio Lula da Silva (PT) foi identificado uma mudanca na
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conducdo da agenda de politicas de combate a pobreza. Conforme o Modelo de
Equilibrio Pontuado, uma das variaveis utilizadas para implementar as reformas na
agenda é o uso do orcamento publico. Com isso, 0 governo altera o volume de
recursos em determinada politica, sem alterar a matriz da politica publica. Portanto,
prevalece a ideia de continuidade.

Alguns atores entrevistados credeciam o protagonismo ndo somente a um
governo, mas a um arranjo envolvendo a sociedade, entendendo a formulacédo da
agenda como um processo cumulativo de demandas. Seguem as falas dos

entrevistados:

Entrevistado 14 afirma:

nédo acho que € uma pessoa s0...(vejo) como um processo longo, que vem de
bastante tempo atrés...de construcao coletiva de alguma coisa e que conflui
num determinado entendimento de que uma estratégia determinada é a melhor
maneira de abordar. Ja se chegou num consenso, entendimento do direito das
pessoas em situacdo menos privilegiada de receber uma assisténcia estatal,
ndo so no que diz respeito a renda, mas na cria¢éo de oportunidades. Nao diria
que tem um grupo, uma pessoa, ou alguém que esteja dando as cartas desse
ponto de vista...o processo de construcdo é mais coletiva...(Fala do
Entrevistado 14 — participou do grupo de trabalho para unificar os programas
de transferéncia de renda)

Nesta mesma direcéo, Entrevistado 15 afirma:

a propria sociedade colocou isso de maneira clara a partir do voto e da escolha
dos seus governantes. Em termos de politica, de agenda...tem caminhos os
mais diversos possiveis...vocé ndo tem um caminho claro por onde isso
venha...tem essa ideia de incorporar 0 queacontece na ponta...tem um espaco
de construcdo federativa. Estratégico, sem davida, foi no governo Lula, até por
que coloca no mesmo patamar, até de maneira inconsciente no inicio, mas
coloca no mesmo patamar a politica econémica e a politica social. Onde néo
existe mais um processo de subordinagcdo que vocé via nos governos
anteriores, aonde as restricdes orcamentarias eram que definiam o caminho
que a politica ia ser tomada. A partir do momento que se coloca essas coisas
no mesmo patamar com a lideranca do presidente, realmente € um momento

de inflexdo (Fala do Entrevistado 15— EPPGG?)

A fala do gestor publico, Entrevistado 15, reforca a validade da teoria de
Kingdon e Tsebelis sobre o poder de agenda do presidente da Republica. Para o ator
entrevistado, a decisdo de priorizar as politicas de combate a pobreza dependeu

exclusivamente da vontade politica do presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Além

2 Especialista em Paliticas Publicas e Gestdo Governamental — EPPGG.
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disso, se atribui 0 mesmo nivel de importancia as agendas econémicas e sociais, com

uma certa autonomia orgcamentaria para implementar as politicas publicas.

Ja para o presidente José Sarney:

na democracia, evidentemente, € um governo de trés poderes...e para criar
esses programas, a iniciativa tem que ser do poder Executivo, por que néo se
pode aumentar despesa sem que a proposta seja do Executivo, mas o
Legislativo tem que aprovar...mas eu quero dizer que tudo comecou naquele
tempo. Por que nés colocamos o social na agenda politica do Brasil, quando a
prioridade era sempre o econémico...mas o Lula desenvolveu muito esses
programas e estendeu outros programas como o Bolsa Familia...mas,
lembremos que tudo comegou naquele tempo, vale alimentacdo, vale
transporte e casa propria...(Fala do presidente José Sarney em entrevista para
esta pesquisa de tese)

Esta fala do presidente Sarney insere na discusséo o componente da
continuidade das politicas de combate a pobreza. Neste sentido, surgem algumas
indagacdes. Continuar ou descontinuar € uma decisdo unicamente do chefe do poder
executivo? O que influencia na hora de tomar a decisdo em continuar ou descontinuar
determinada agenda? Quais os atores que participam desse processo de decisao?
Existe um padrdo nessa tomada de decisdo ou diferentes padrées que se alteram

conforme o governo/partido politico no poder?

6.1.2 Continuidades e incrementalismos: a visao dos atores

As continuidades podem ser vistas de distintas formas. Um olhar favoravel
pode argumentar no sentido que a continuidade pode evitar 0os recomegos na
administragao publica, que possam por sua vez ocasionar em gastos desnecessarios
de recursos, além de valorizar os ganhos da gestdo anterior. A decisdo pela
continuidade evita os recomeg¢os a cada mandato e aproveita os conhecimentos
adquiridos ao longo do tempo, tornando as decisbes mais embasadas. Em um olhar
contrario, pode-se dizer que a continuidade de politicas pode implicar um
contingenciamento de esforcos na direcdo de resolver o problema, passando a
somente gerenciar a politica publica, operando pequenas mudangas que nao
provocam inflexdes nos principios fundadores e norteadores da politica.

Em relacéo as politicas de combate a pobreza no Brasil, € possivel perceber

gue elas nao foram simplesmente criadas e dadas como prontas. Percebe-se que as
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politicas foram alteradas ou incrementadas, conforme aumentava o nivel de
conhecimento dos técnicos da burocracia instalada sobre a pobreza e as possiveis
solucbes a partir da maquina publica. Com isso, é possivel afirmar que as politicas
publicas ndo nascem prontas, por isso, € comum a existéncia de incrementalismos ao
longo do tempo, a partir da avaliacdo dos resultados obtidos, como os feedbacks da
sociedade.

Assim, quando os entrevistados foram indagados sobre a existéncia de
continuidade nas politicas publicas de combate a pobreza no Brasil, foram obtidas as

seguintes respostas:

Entrevistado 16 acredita que o Brasil vem de um longo aprendizado. Esta fala
parte do principio de que existem conhecimentos acumulados que sé&o
utilizados pelo gestor na tomada de deciséo.

Ja para o Entrevistado 12:

ndo vejo em termos de ruptura ou de continuidade, mas em termos de
cumulatividade. Claramente a Constituicdo de 1988, ela inaugura uma nova
era...a descentralizacao é uma realidade, goste ou ndo, o municipio € um ator
relevante no processo... Vocé tem uma questdo que diz respeito ao
funcionamento da politica e vem dai o termo assistencialismo em
contraposi¢cdo a assisténcia...como é que era o formato anterior? Vocé tinha
pessoas que utilizavam o recurso publico para fins privados...ai vocé ja tem
uma grande diferen¢a do Bolsa Familia...nosso interlocutor € um ente publico,
0 municipio...tira 0 uso privado do recurso publico (fala do Entrevistado 12 —
EPPGG).

Entrevistado 8 pondera e diz:

acho que sejam mais complementares do que continuidades. Pegando desde
Sarney...ele teve um desafio enorme de tentar ajustar a economia...o governo
Fernando Collor continuou a situagéo dificil do governo anterior. Itamar Franco
foi a transicdo...do ponto de vista democratico, fazer a transigdo mantendo a
estabilidade politica e a segunda foi ter permitido um plano de estabilidade com
0 Plano Real. Dada a estabilidade...o grande legado de FHC. Ai iniciou
programas pontuais e focados de combate a pobreza, como Bolsa Escola. No
governo Lula foram consolidados no Programa Bolsa Familia (Fala do
Entrevistado 8)

Alguns dos atores entrevistados ndo confirmam a hipétese de continuidade,
com a justificativa que os processos de gestao da politica sofreram inflexdo. Porém, a
hipétese da tese € sobre a continuidade da matriz das politicas de combate a pobreza.

Conforme o Modelo de Equilibrio Pontuado de Baumgartner e Jones, as mudancas
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NosS processos sao consideradas incrementais, sem poder para gerar inflexdes que
alterem o DNA da politica.

Em uma direcdo diferente, Entrevistado 1 acredita que ocorreram
“continuidades com rupturas...a agenda do Estado € de direitos e de Ia pra ca isso

vem se ampliando...mas, a estrutura de poder ndo mudou...”

Para o senador Paulo Paim (PT-RS):

as politicas de combate a pobreza, na sua esséncia mesmo, vem desde a CLT

de Getulio. Bom, os anos vao passando e entramos na era Sarney e tinha
programas de combate a pobreza, o Programa do Leite, com Bolsa
Alimentacdo mesmo...e mesmo depois do Sarney, 0S outros governos nao
abandonaram algum tipo de politicas nesse sentido...no governo Lula
reunimos tudo num grande programa...que é o atual Bolsa Familia...isso é um
acumulo das iniciativas dos presidentes do passado, com a sabedoria do
presidente Lula no presente (Fala do senador Paulo Paim em entrevista para
esta pesquisa de tese).

Na visao do Entrevistado 10, “teve continuidade, com mais énfase e menos
énfase...numa forma global, foi evoluindo com continuidades. Assim, os entrevistados
compreendem a agenda governamental sem grandes mudancas, identificando
elementos de continuidades com marco na CLT do governo Vargas.

Existem ainda falas dos entrevistados que consideram haver inflexdes nas
politicas de combate a pobreza no Brasil. Seguem as falas:

Para o Entrevistado 9, “houve uma grande inflexdo em 2003...0s indicadores
mostram essa inflexao...Lula criou uma junta orcamentaria, para decidir a alocacéo de
recursos...o gasto social aumentou muito...” A literatura reforca esse pensamento,
guando Pereira (2009:163) afirma que nunca se falou tanto de politica social como
nos ultimos tempos. Nas sociedades contemporaneas, a mencdo a esse tipo de
politica, associada aos conceitos de politicas publicas, necessidades sociais e direitos
de cidadania, tornou-se uma recorrente tendéncia intelectual e politica. Mestriner
(2008:290) explica que o Estado, ao pretender atuar sobre a ‘questao social’, atacou
sempre seus efeitos de forma paliativa, operando por meio de praticas integrativas e
de ajustamento, restritivas ao protagonismo das classes populares e impeditivas de
mudancas sociais expressivas. A intermediacao do setor filantropico sempre dificultou
esse protagonismo. Assim, ndo houve rupturas que pudessem fluir um novo modelo

de assisténcia social com padréo de politica publica.
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Ainda remetendo as respostas dos atores entrevistados sobre a continuidade das
politicas de combate a pobreza, temos:

Para o Entrevistado 11, “o governo Lula teve uma inflexao grande, ele fez
acontecer de uma forma efetiva mesmo, com mais recurso...houve uma intervencao
estatal que levou um grande contingente a sair da extrema pobreza...” Para esta
questao, o Entrevistado 7 responde da seguinte forma: “eu acho que sim...houve um
continuo...que comeca com a transferéncia de renda direta. Ndo € uma coisa
banal...convencer ndo foi banal, houve uma reacdo grande...primeiro essa
consciéncia que pobreza é falta de dinheiro. Desde o PETI (Programa de Erradicacdo
do Trabalho Infantil) o dinheiro era na mao da mae...” A inflexdo é descrita pelos
entrevistados como o aumento consideravel de recursos para as politicas sociais,
notadamente, no governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva. Os atores nao
identificaram outras varidveis com poder de alterar a matriz das politicas de combate
a pobreza, conduzida pelos governos foco deste estudo.

Em relacdo a existéncia de ajustes nas politicas ao longo do tempo,
Entrevistado 17, afirma que “teve a modernidade e continuidades num periodo...” Essa

percepcao é compartilhada por Entrevistado 15, que afirma:

tem continuidade e tem inflexdo...eu realmente acho que vocé tem todo um
processo de path dependence, o caminho passado te imp8e um caminho
futuro, isso esta claro nas politicas sociais e no Brasil...vocé tem momentos,
que vocé tem caminhos diferentes a serem percorridos...se vocé vai pensar as
politicas de transferéncia de renda no Brasil...vocé vai antes do Sarney com o
FUNRURAL (Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural)...ou mais longe
ainda com Abono Familia para servidores com condicionalidades...O Brasil
tem uma trajetoria importante de politicas sociais que ndo pode ser
desconsiderada. O governo Sarney foi um momento muito importante para a
discussao dessas politicas por conta da Constituicdo Federal que virou a
grande referéncia que ndo pode ser esquecida em momento nenhum. Dizer
gue o mundo foi inventado em 2003, nao dé& pra falar isso. Mas que vocé tem
uma inflexdo em termos de posicionamento da politica de combate a pobreza
na agenda governamental, qualquer um que analise isso...Seja do ponto de
vista de orgcamento, seja do ponto de vista do discurso politico, seja do ponto
de vista da estrutura governamental que foi montada para tocar a politica, com
a criacdo do ministério, com conselhos, e depois a criacdo de uma carreira
especifica para tratar de politica social. Nado da para desconsiderar isso e dizer
gue foi um processo natural de amadurecimento da politica. Tem uma inflexao
clara em 2003...(Fala do Entrevistado 15 — EPPGG)

Para o Entrevistado 18, ocorreram “continuidades...Lula olhou para os mais
pobres”. Em um outro sentido, o presidente Sarney (PMDB) expressa o movimento de
continuidade nas politicas ao afirmar: “tanto que esses programas sociais que existem

hoje, quase todos foram feitos naquele tempo...” Os entrevistados identificam o
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governo de Luiz In4cio Lula da Silva como o locus da inflexdo nas politicas de combate
a pobreza no Brasil. Atribuindo ao presidente Lula uma mudanga nos recursos
financeiros, no discurso e no papel estratégico das politicas sociais na agenda
governamental. Estas variaveis sdo consideradas reformas/incrementalismos e nao
inflexao estrutural no modelo tedrico adotado neste trabalho.

O senador Cristovam Buarque (PDT-DF) responde a indagacdo sobre

continuidade das politicas de combate a pobreza da seguinte forma:

teve paralisag@es e voltas...historicamente pode dizer que teve continuidade e
uma insuficiéncia, por que todas sdo medidas de combate a pobreza do ponto
de vista assistencial, ndo teve politica de combate a pobreza estrutural. Se
amanha assumir um presidente que acabe o Bolsa Familia, volta tudo a zero
no Bolsa Familia. E claro que n&o é facil, mas tem outros jeitos, se houver uma
inflacdo morre o impacto da Bolsa Familia em poucos meses... O que nés
deveriamos fazer era politica de combate a pobreza e ndo politicas de
assisténcia a pobreza. Através de medidas que as pessoas saiam da pobreza
e ndo que figuem assistidas na pobreza. Felizmente temos a assisténcia.
Enquanto uma pessoa precisar de Bolsa Familia, temos que manter essa
pessoa com o Bolsa Familia. O Brasil s6 pode comemorar quando ninguém
precisar receber Bolsa Familia, essa € a diferenca. Hoje o governo comemora
0 aumento do nimero...0 caminho para isso é a educacdo e nao estamos
fazendo o dever de casa nessa area. (Fala do senador Cristovam Buarque em
entrevista para esta pesquisa de tese)

A fala do senador dialoga com a ideia de o governo alterar sua agenda de
politicas de combate a pobreza. A ideia € formular uma agenda que ndo tenha em seu
DNA o assistencialismo. Além disso, alerta para que a burocracia ndo se detenha
somente em olhar o ciclo das politicas publicas, como alcancar metas de inclusdo de
beneficiarios. Mas, direcionar os esfor¢os para o alcance do objetivo final em acabar
com a pobreza no Brasil.

Muitos temas entram na agenda e incrementam o processo de formulacdo de
politicas publicas de forma simples, como descreve abaixo o Entrevistado 7, que foi

participou no governo FHC:

uma vez eu estava viajando com o presidente (FHC) para Macei6 e disse -
olha s6 presidente, ndés temos uma rede de protecédo social, onde todos os
grupos de maior vulnerabilidade, eles estdo cobertos por programas de
transferéncia condicionada de renda...Por que a gente ndo junta tudo isso num
cadastro que seja Unico para todos? Por que hoje a gente ndo sabe quem
recebe n bolsas. Ai ele ja chegou em Macei6 dizendo temos uma Rede de
Protecéo Social...foi rapido (fala do Entrevistado 7).
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Corroborando a ideia do Entrevistado 7, o gestor Entrevistadol1 explica que:

nas politicas publicas o que vocé tem que ter de fato € uma decisdo politica,
peso do presidente define se vai ou ndo acontecer. No governo Lula isso
funcionou, por que o presidente decidia e cobrava...e queria fazer de
determinada maneira. Quando isso ndo acontece, ai de fato acontecem muitas
barreiras e dificuldades na operacionalizacdo. Se vocé tem autonomia dos
ministros para inventarem da sua cabeca coisas que queiram fazer, como eu
acho que ocorreu de uma certa maneira no governo do FHC. Principalmente
no segundo mandato, na perspectiva de uma eleicdo na frente, salde e
educacédo disputando. Pois os dois queriam ser candidatos, nao funcionou
muito bem por isso também..No governo Lula, principalmente no primeiro
mandato, existia uma centralidade na presidéncia da Republica. Presidente
tinha determinadas questdes que ele pessoalmente assumia como
prioridade...ele tomava decisbes e cobrava...e tinha uma forca dele, um
impacto muito forte no encaminhamento das politicas...(Fala do Entrevistado
11).

Existe ainda o aspecto da existéncia de um cenario favoravel para alterar a
politica. Assim, para o Entrevistado 13, “o Bolsa Familia s6 existe gragas ao Plano
Real, por que Programas de Transferéncia de Renda s6 funcionam em ambientes de

estabilidade”.

As falas dos entrevistados ilustram bem a dindmica das politicas publicas e a
rapidez em que podem ocorrer 0s ajustes na politica. A ideia para a criacdo de uma
rede de protecdo social € um bom exemplo. O poder de decisdo do presidente da
Republica é relevante e determinante, quando estd em um ambiente favoravel ao
sucesso da politica, projeto ou programa. O inicio de uma gestdo governamental,
datas comemorativas nacionais e periodo eleitoral sdo considerados momentos onde
o presidente da Republica tem atengdo maior da sociedade, tornando a agenda mais
conhecida.

Nas entrevistas, evidencia-se ainda a importancia da decisdo do gestor
principal por uma determinada politica, para que ela se torne parte da agenda
estratégica e vire realidade. Para o Entrevistado 3 “ele (Itamar) me pediu em tempo
record para montar uma agenda social...era uma agenda social de emergéncia. A
Anna (Peliano do IPEA) chegou com uma revista da UNB — Fome: vergonha nacional.
Em vez de falar em alimentacdo, vamos falar de fome. Desci, falei com (presidente)
Itamar e mostrei a revista. E disse: a Anna esta sugerindo que em vez de falarmos em

alimentacao, vamos falar em fome. E (o presidente) ltamar aceitou” com este relato
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simples, foi iniciada a principal acdo do governo Itamar Franco para o combate a
pobreza. A campanha contra a fome envolvia a sociedade civil, a igreja e outros atores
com a ideia de distribuir alimentos, com a mesma agenda da década de 30, lideradas
na época pela LBA.

A construcdo de ferramentas gerenciais que auxiliam no desenho das politicas,
parece ser um esforco que demanda muito tempo e pressupde negociacdes, como
descreve o Entrevistado 16 sobre a constru¢do do Cadastro Unico no governo do

FHC, conforme transcri¢do de sua fala logo abaixo:

teve coisas importantes que aconteceram, que eu acho que vale a pena
registrar... tem coisas muito importantes que foram realizadas. Por exemplo, a
entdo Secretéria de Assisténcia Social no governo FHC, a Wanda Engel, numa
briga com o MEC (Ministério da Educacao), que tinha o seu proprio (programa),
com a (Ministério da) Saude, que tinha seu préprio programa e cada um queria
ter seu proprio cadastro. Ela (Wanda Engel) consegue vencer essa disputa e
fazer o Cadastro Unico dos programas sociais do governo federal, que eu acho
que foi uma coisa muito importante. Se dizia nessa época que o cadastro era
ruim. O cadastro ndo era bom. Mas, ndo era bom ndo por um defeito na
concepcao, ndo era bom pela velocidade com que surgiram todos esses
programas. Por que num dia as prefeituras tinham que cadastrar para o Bolsa
Escola, outro dia para o Bolsa Alimentagdo, outro dia para o Auxilio gas. Era
uma coisa tremenda o que acontecia. Mas, o advento do Cadastro Unico eu
acho que foi algo muito importante para as politicas publicas nacionais (Fala
do Entrevistado 16).

Ao longo do periodo analisado, foi possivel perceber muitas reformas e
pequenos ajustes que foram implementados para proporcionar a politica um nivel
mais elevado de eficacia. Se percebe ainda que, nas politicas de combate a pobreza,
a criacdo do Cadastro Unico tornou possivel focalizar as acdes no publico que mais
necessita da intervencao do Estado e que estdo em situagcédo de extrema pobreza. De
modo que vale ressaltar que a hipotese central da tese néo € passivel de falseamento
pela introducdo de pequenos ajustes na politica, tendo em vista que a matriz e as
concepcgdes de criacdo da politica ndo mudaram como bem confirmam as falas dos
entrevistados.

Para a analise de uma politica e suas diferencas em termos de desenhos e
como foi sua entrada na agenda governamental, segue um exemplo pratico descrito
por um dos entrevistados sobre os esforcos de combate a pobreza iniciados no
governo Itamar Franco e em seguida continuados no governo de Fernando Henrique

Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva. Vejamos:
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o(presidente) Itamar Franco...foi apresentado pra ele no governo paralelo o
programa. O Betinho tinha muita forga na época. Eu acho que o Iltamar Franco
encampou a proposta, mas isso ndo era uma proposta dele, ndo era uma
causa dele. Ele incorporou aquele documento que estava sendo entregue pelo
Betinho e pelo D. Mauro numa trajetéria um pouco do governo paralelo de Lula,
mas isso ndo era uma deciséo dele. E ele deu para a burocracia de confianca
dele, que era a Denise (Paiva)...para a burocracia mais da maquina do IPEA,
que era a Natalie e a Anna Peliano...a incubéncia de tocar o CONSEA. O
CONSEA foi o formulador de varias politicas, mas ele nao tinha a execucao.
Entdo, o CONSEA teve a primeira conferéncia naquele periodo...foi a primeira
vez que discutimos alguns programas. Por exemplo, a merenda escolar,
colocar um valor per capita, a municipalizacdo, que a merenda escolar fosse
descentralizada...o PRODEA (Programa de Distribuicho Emergencial de
Alimentos) — aproveitamento de cesta basica para a regido de seca. Isso tudo
foi formulagdo do CONSEA. Entdo, ndo tinha uma formulagéo técnica, tinha
técnicos comprometidos, que estavam na maquina publica e que tinha o
CONSEA como referéncia para fazer valer as suas ideias, ndo tinha uma
construgéo de politica publica. E isso foi jogado por terra com o governo FHC...
a ideia de CONSEA cai por terra e entra a ideia de que nés temos que focar
em alguns territérios mais pobres e ai vem a questdo da focalizagdo de
territérios e uma utilizacdo muito maior da sociedade civil, da integracéo e da
parceria da sociedade civil para atuar naquela regido. Ndo era uma coisa
universal para todo o pais. Era escolhido alguns territorios, que eram territorios
mais empobrecidos e a uniao de esfor¢os naquele territério. Acho que no inicio
as pessoas que estavam no CONSEA e passaram para o (Programa)
Comunidade Solidaria foram um pouco achando que de fato isso seria uma
politica puUblica e com o passar do tempo viram que ndo seria e sairam
inclusive...Teve uma certa ruptura entre a idéia inicial do (Programa)
Comunidade Solidaria e o que ele se transformou depois. Com o (Programa)
Fome Zero, ai veio uma outra questdo. Com o Itamar e o FHC também néo
tinham isso como causa...Esse assunto entra na agenda... primeiro ele entra
no governo paralelo do Lula. (...) depois isso toma a agenda publica...com esse
documento do governo paralelo, sai do impeachment do (Presidente) Collor e
entra...O Betinho de Sousa tem uma grande importancia ai, por que ele
comeca a mobilizar a sociedade em nome de uma causa. A sociedade
brasileira, ela aderiu a essa causa e com o passar do tempo, ter fome no Brasil
passou a ser inadmissivel. Tanto o Itamar Franco, quanto o FHC eles nédo
tinham isso como causa primeira. Nao era isso que motivava eles estarem na
politica. Eles tinham outras questdes (Fala do Entrevistado 5).

Nesta fala muitos elementos que reforcam o papel dos técnicos e do presidente
da Republica na conducao de uma politica. A juncéo das ideias dos técnicos com a
vontade politica opera ajustes com uma velocidade atipica, principalmente no comeco
de governo. Cada presidente da Republica, ao assumir o poder, pretende implementar
sua agenda de politicas. E quando ndo consegue mudar a agenda ja em execugao, €
percebido um esfor¢co conjunto para executar reformas para aproximar as politicas
publicas do pensamento e preferéncias do presidente e do seu grupo politico.

No sentido de reforcar a ideia de continuidade, segue uma breve trajetoria do

carater institucional que cada governo criou para as politicas sociais. Com isso, temos:
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Sarney: Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Em 02 de setembro
de 1988 a LBA passa para o Ministério da Habitacdo e do Bem Estar Social
— MHBES. Em 15 de agosto de 1989 a LBA retorna ao MPAS;

Collor: Em 1990, com a reforma administrativa, provoca um profundo
rearranjo institucional na seguridade social. E criado o Ministério da Ac&o
Social — MAS, que passa a agregar ainda as ac¢Oes de habitacao,
saneamento basico e defesa social. Foi vinculado ao MAS a LBA e a
Fundacao Centro Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia — CBIA, nova
denominacédo da antiga FUNABEM. Em 10 de novembro de 1992, o
Ministério do Bem Estar Social — MBES foi criado em substituicdo ao
Ministério da A¢do Social — MAS;

Itamar: permanece Ministério do Bem Estar Social.

FHC: Através da Medida Provisoria n. 813 sé@o extintos o Ministério do Bem
Estar Social, a LBA e o CBIA. O Ministério da Previdéncia Social &
transformado no Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social — MPAS,
criando a Secretaria de Assisténcia Social.

Lula: criacdo do Ministério da Assisténcia Social e depois do Ministério de

Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
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Figura 2 -TIMELINE - politicas de combate a pobreza (1930-2010)
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O processo para a criagado do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome, bem como a montagem de uma burocracia especifica para trabalhar com as
politicas de combate a pobreza, sera descrita a seguir a partir das falas dos
entrevistados:

Para o Entrevistado 9, o processo de criacdo do MDS foi da seguinte forma:

voceé tinha uma Secretaria de Assisténcia Social — deu origem ao Ministério de
Assisténcia Social. A Secretaria da Comunidade Solidaria — deu origem ao
Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar. E depois a Secretaria
Executiva do Bolsa Familia. Esses trés ministérios deram origem ao Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, com trés secretarias nacionais:
a de Assisténcia, a do Bolsa Familia e a de Seguran¢a Alimentar. Existe
formulag&o, mas em um grau menor...Bolsa Familia utilizou o conhecimento
acumulado dos outros programas...é gradual (fala do Entrevistado 9).

Para o Entrevistado 10, “a unificacdo foi uma decisdo do Lula...” Com isso,
reforca a teoria de veto player que o chefe do poder Executivo é o principal ator, com
forte protagonismo no estabelecimento de assuntos na agenda governamental
(TSEBELIS, 2009). Ainda como estabelece o Modelo de Equilibrio Pontuado, as
reformas nas politicas sédo orientadas pelas preferéncias do grupo politico que esta no
poder. Se percebe ainda um esforco de ajustar a agenda estabelecida por outros
governos, aproximando-a de um determinado programa de governo.

Para reforcar essa ideia sobre a unificacdo dos programas de transferéncia de
renda, Entrevistado 1 explica que: “tinha uma deciséo clara de tentar juntar...era
orientacdo da presidéncia mesmo...” Neste sentido, para o Entrevistado 2, “o MDS
nao é um ministério, ele é pelo menos trés ministérios...A diferenca entre eles é brutal,
em termos de pesos...”

Ja sobre a burocracia no novo ministério, Entrevistado 5 afirma:

a gente aproveitou uma estrutura, que era onde funcionava o Ministério da
Assisténcia...a equipe principal veio de outros ministérios, inclusive na época
0 Ministério Extraordinario (de Seguranca Alimentar e Combate a Fome) e a
Secretaria Executiva do Bolsa Familia tinha muita gente voluntaria, contratada,
cedida da Caixa (Econdmica Federal) e Banco do Brasil. Entdo, no primeiro
ano o recrutamento foi o aproveitamento das pessoas e uma adequacgéo
dessas pessoas no lugar existente (fala do Entrevistado 5).

Ao ser indagado sobre a existéncia de autonomia para a escolha da burocracia,

0 ministro e deputado Federal (PT-MG) Patrus Ananias responde que:
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O presidente me deu toda a liberdade para montar a equipe, isso foi
fundamental...vou cobrar de vocé (disse o presidente Lula), e eu tentei
aproveitar o maximo que eu pude da equipe do Bolsa Familia, das equipes que
ja estavam montadas de alguma forma nos Ministérios da Assisténcia Social e
da Seguranca Alimentar...N&o foi facil ndo, estava montando equipe com o
governo andando, ja tinha um ano de governo Lula. Entdo, os bons quadros
de Brasilia j& estavam recrutados. Conseguimos montar uma boa rede de
gestores para consolidar o ministério (Fala de Patrus Ananias em entrevista
para esta pesquisa de tese).

Nestas palavras dos entrevistados se percebe uma preferéncia pela escolha
de técnicos para compor o recém-criado MDS, como uma necessidade de insular a
politica considerada estratégica pelo presidente Lula, o Bolsa Familia.

Com isso, Entrevistado 9 reforga que ‘o MDS era conhecido por ser mais
técnico...” e para o Entrevistado 13 “a SENARC era uma gestolandia” pela quantidade
de pessoas pertencentes a carreira publica de Especialista em Politicas Publicas e
Gestéo Governamental, conhecidos como gestores.

Em relagdo a criagdo do MDS,0 primeiro ministro da pasta, Patrus Ananias

avalia que:

0 ministério cumpriu sua fungéo, isso que é importante...consolidamos um
cadastro de muita credibilidade...o (Programa) Bolsa Familia tornou-se
efetivamente um projeto exitoso...O (Programa) Bolsa Familia veio ancorado
em outras politicas sociais, pelo préprio ministério e de um lado as politicas
publicas da assisténcia social...Uma politica sozinha ndo promove, um
conjunto de acdes possibilita a emancipacao...nds integramos!

Para Entrevistado 13, o MDS significou “racionalidade e sinergia
administrativa”. Para o Entrevistado 19, “o sucesso das politicas vem também da
qualidade técnica das pessoas que a tocaram...” Para o senador Suplicy (PT), “hoje,
por exemplo, na administracdo do Bolsa Familia...boa parte dos seus servidores sao
concursados e de carreira”. Para o Entrevistado 14, “ndo é s6 capacidade técnica que
precisa, vocé tem que ter legitimidade politica para fazer as coisas...nés burocratas
nao temos legitimidade politica, n0s estamos aqui por que fizemos um concurso, mas
ninguém mandatou ninguém pra nada...”. Esta ultima fala demarca bem o que pensam
0s gestores de carreira no governo brasileiro. Neste sentido, a burocracia se coloca a
servico do presidente da Republica e de sua agenda de politicas. Por outro lado, esta
posicdo ndo anula as iniciativas dos técnicos em propor ajustes incrementais na

agenda governamental.
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Em relacdo a burocracia que entra no governo via concurso publico ou pela
livre nomeagdo em um cargo de confianca, o Entrevistado 8 ilustra com a seguinte
frase: “havia uma expressao (no governo), existem cachorros e gatos...gatos ficam na
casa, sao da casa e os cachorros chegam e vao embora com 0s ministros...N6os temos
uma burocracia competente...e isso nao é de hoje, vem |4 de Vargas....com o DASP...
No governo FHC a escolha dos ministros era mais pela competéncia do que pelas
indicagdes partidarias.”

Para o Entrevistado 7, “vocé tem um Brasil muito diverso...vocé tem um nimero
enorme de DAS (cargos de livre nomeacéo)...a coisa estava mudando um pouco, sem
davida que a &rea econdmica é mais profissionalizada que a area de assisténcia...(nha
area da assisténcia social) qualguer um pode, basta ter bom coracdo e nao precisa
de uma capacitacdo especifica, uma compreensdo mais organica das coisas...é
impressionante!”. O Entrevistado 7 demonstra em sua fala a visdo do senso comum
sobre a Assisténcia Social como uma area pouco profissionalizada, onde o papel da
primeira-dama ficou fortemente conhecido, construindo uma visao assistencialista das
acoes.

Em termos da qualidade da burocracia, quando indagado, o Entrevistado 4
atribui ao processo seletivo a possivel existéncia de uma burocracia com baixa
qualidade. Com isso, ele argumenta: “se a resposta for para o conjunto diria que nao,
mas ha pessoas bem capacitadas. A razao creio ser 0 processo seletivo por meio de
concurso, necessario moral e legalmente, mas incapaz de selecionar pessoas
motivadas a se esmerar para servir o publico.”

O gestor Entrevistado 15, ao ser questionado sobre os cargos de livre

nomeacao, responde:

DAS ¢é uma solucéo jabuticaba que foi feita que néo existe em nenhum outro
lugar do mundo da forma como o Brasil coloca. Que ao mesmo tempo é a
forma de incorporar, € a porta de entrada para incorporar e oxigenar a
administragdo publica, com pessoas que sao de fora da burocracia. Mas é
também a estrutura de cargos e responsabilidades dentro da propria
administragdo. Vocé combinar as duas coisas é muito ruim e foi o modelo que
noés fizemos hoje. Vocé s6 consegue trazer alguém de fora para assumir um
cargo comissionado e alguém que ta dentro s6 assume um cargo de
responsabilidade, se assumir um DAS. O DAS cumprindo essas duas
atribuicbes é muito ruim para a administracdo publica...é claro que vocé
sempre terd um grupo ali, que é hibrido, e que tem que ser, que € o servidor
que assume um cargo de gerenciamento, que ta dentro da maquina mas vira
secretario ou um assessor mais préximo de ministro e passa a ter uma
atribuicdo técnico-politica...mas por um lado, permitiu sim que servidores
participassem desse espago de formulagéo, que alguns acreditavam também
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gue teria que ser exclusivamente de quem ta na politica...Influencia na agenda,
ta no dia-a-dia da administracdo...influencia para o bem e para o mal...reativo
anovas ideias, tudo que vocé ja teve uma experiéncia que ndo deu certo...essa
combinacdo é necessaria...essa burocracia politica se mistura para governar
estruturas complexas como o Estado...e nas politicas sociais isso tem ficado
bastante claro...(fala do Entrevistado 15).

Nestas falas, percebe-se uma critica ao atual modelo dos cargos de confianca,
que sdo necessarios para dar maior mobilidade na contratacdo, mas podem também
ser desvirtuados para a insercéo de pessoas sem o devido perfil para o cargo.

Em termos de autonomia deciséria para inserir um assunto na agenda
governamental, as entrevistas obtiveram as seguintes respostas:

Na visdo do senador Cristovam Buarque (PDT), “a burocracia cumpre o que o
lider manda, o que o governo manda”.Para o deputado Roberto Freire (PPS),
“autonomia tem, mas a decisao é politica, € a autonomia presidencial. O presidente
concentra o poder decisorio e final”. Mesmo que se reconheca a importancia da
burocracia, ja que cabe a ela a execucéo das defini¢cdes politicas, sabe-se que a ultima
palavra é do ator politico. Os votos recebidos nos processos eletivos, legitimam o ator
politico na tomada de decisdo. Isso ndo quer dizer que o ator técnico ndo tenha poder
de influenciar o presidente da Republica, mas que a deciséo final € tomada por um
ator politico.

Ainda em relagdo aos graus de autonomia da burocracia, para o gestor
Entrevistado 12, “isso varia em fungdo da cupula do ministério, em alguns momentos,
mais autonomia, outros menos autonomia”. Nesta mesma linha argumentativa, o
Entrevistado 13 afirma que: “depende muito do local onde vocé ta, de sua
chefia...ministério novo nada funciona direito e vocé precisa ir atras de tudo, por que
vocé nao tem uma estrutura muito consolidada... aqui (MDS) tudo vocé fica
aprendendo como faz...6 um ministério muito novinho. A burocracia ndo esta téo
construida. Por outro lado, por ser um programa novo, por vocé ta criando uma
agenda, vocé tem mais espaco para criar coisas novas. O que eu percebo € que vocé
tem mais espaco para criar, no espago que tem 0s gestores, para vocé participar da
formulagéo”. Novamente, aparece nas falas dos entrevistados, a importancia da
presenca dos gestores para a construgdo de um espago de formulacéo de politicas,
nos fazendo acreditar que os gestores importam para o processo de formulacdo da

agenda governamental.
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Quando indagado sobre a existéncia de um grupo de formulacéo de politicas
de combate a pobreza,o gestor Entrevistado 15 responde:

no governo FHC tinha uma influéncia clara da Ruth Cardoso e vocé tinha um
assessor da presidéncia, que eram as duas referéncias que se tinha dentro do
governo...é dificil dizer quem formula e quem n&o formula, € sempre um
processo muito complexo a formulagdo dentro da administracéo
publica...muito do que se fez desde entado foi a implementacéo dos principios
ja estabelecidos na Constituigdo. Quando tem a transigdo para o governo Lula,
ai esse processo nao fica tao claro, vocé ndo tem uma lideranca pensando
politicas sociais...vocé tem a chegada muito grande dos movimentos sociais,
vocé tinha uma agenda ja consolidada dentro do nucleo do PT, que no governo
Lula j4 aparecia de maneira clara. Uma discussdo em torno das politicas
sociais e da estratégia de reducdo da pobreza ja no PPA de 2003. E um marco
importante que as vezes é esquecido. O nudcleo tinha um papel de filtrar...era
um momento de muitas ideias e propostas e a Casa Civil foi um filtro disso e
amadurecimento de ideias que surgiam...foi um momento muito rico de politica
la...Esse nucleo politico social era totalmente formado por servidores publicos
com pelo menos 10 anos de experiéncia na Esplanada. Era um grupo que eu
ndo vou dizer que ndo tinham influéncia politica. Eu ndo sou daqueles que
acha que existe essa divisdo entre técnica e politica da forma como alguns
tentam colocar. Todos nés agimos politicamente, transvestidos de técnicos.
Todo mundo tinha posicéo politica, alguns de forma mais clara que outros, mas
que tinha posicdo tinha, mas que tinham experiéncia muito forte de
formulagéo....

Na fala do gestor, é essencial ressaltar que ser politico e sofrer as influéncias
politicas na elaboracao de politicas é legitimo, e que isso ndo diminui a qualidade e a
efetividade das politicas. Portanto, o politico eleito precisa implementar seu programa
de governo e necessita de pessoas comprometidas com essas ideias, com a sua
execucao efetiva, ja que, ao término da gestdo, o chefe do poder Executivo sera
avaliado nas urnas.

Uma das perguntas da entrevista com 0s atores era sobre a existéncia ou nao
de um locus para a formulacao de politicas. Para o Entrevistado 9, “existe formulagéo
em todos o0s ministérios...nd0 existe separacdo entre os grupos de formulacéo e
implementagao”. Para o senador Pedro Simon (PMDB-RS) “nés nunca tivemos um
orgao especifico, assim no combate a pobreza...esse é um tema que ultimamente vem
melhorando, melhorando profundamente e hoje se pode dizer que o0 governo possui
uma estrutura para fazer frente ao combate a pobreza”. O que se percebe nas falas,
€ que nao existe um espaco exclusivamente de formulacdo, mas dependendo das
circunstancias, todos os ministérios podem formular e a decisdo final, com

alinhamento politico, € papel da Casa Civil da Presidéncia da Republica.
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Em quase todos os processos de construcdo de agenda existe um grupo que
ganha e outro que perde. A pergunta feita aos entrevistados era no sentido de saber
como isso aconteceu no momento da unificacdo dos Programas de Transferéncia de
Renda no Programa Bolsa Familia. Para o Entrevistado 2, “tem tensionamentos
permanentes...h4 sempre um processo de negociacao”. Para o Entrevistado 1, existe
uma “inovacgédo conservadora, as coisas nao mudam estruturalmente...as relagdes de
poder ndo mudaram.” Para o Entrevistado 2, “Se tinha claro que existia uma decisao
politica, essa decisao politica ndo permitia uma negacao da decisdo...” Novamente,
confirma-se a literatura no poder de veto do ator politico, e neste caso, do presidente
da Republica.

Numa breve comparacao entre o poder dos atores técnicos e politicos, os
entrevistados relataram algumas mudancas ocorridas ao longo dos governos. Para o
Entrevistado 13, “aqui (MDS) é muito politico...o técnico consegue pautar, consegue
pautar muitas metas do Bolsa Familia...conseguimos muita coisa pelo argumento
técnico”. Para o Entrevistado 10, a mudancga esta nos processos, pois “comeca a se
trabalhar mais por temas...passou para a Casa Civil, essa parte de formulacéo...existia
na Casa Civil o Conselho de Secretarios Executivos da area social que discutia isso.
Na década de 80 era o planejamento, no tempo de Sarney...pegou forca a Casa Civil
no governo FHC, no controle e discussé&o das politicas sociais”. A necessidade de
ajustar a agenda com contornos partidarios frente a impossibilidade de estabelecer
uma nova agenda no campo das politicas de combate a pobreza pode ser uma
explicacéo para a concentracao de poderes na Casa Civil.

Sobre o papel do MDS em ser um locus de formulacdo ou somente de
gerenciamento dos programas pré-existentes apos a unificacdo dos Programas de
Transferéncia de Renda no Programa Bolsa Familia, o Entrevistado 7 argumenta que
“tem um nivel de formulagéo sim”. Para o senador Suplicy (PT-SP), “a formulagao de
politicas esta centrada no MDS, mas entrosado com o ministério da Casa Civil”. Para
Entrevistado 2, “o presidente Lula dizia vai ter orgamento e ponto final...” e isso definia
a existéncia de politicas publicas para as pessoas em situacéo de pobreza.

A préxima sessao discutira sobre a agenda de politicas de combate a pobreza
identificadas pelos entrevistados para os governos de Sarney (PMDB) a Lula (PT),
com a insercdo de falas dos referidos governos, extraidas de entrevistas em
programas de TV, jornais e discursos de livre circulacdo. Além disso, sera analisada

a entrada da tematica pobreza nos programas de governo de Fernando Henrique
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Cardoso (PSDB) e Luiz In4cio Lula da Silva (PT). Com isso, poderemos ter uma ideia,
ao término deste capitulo, sobre qual governo conferiu caréater estratégico a agenda

de combate a pobreza no periodo pés-redemocratizacao.

6.2 CONFORMACAO DA AGENDA: DE SARNEY A LULA

A presenca da pobreza no cotidiano brasileiro € um fato que tem entrado na
agenda dos governos, de diferentes formas, com distintas percep¢des sobre o grau
de responsabilidade do Estado/governos e da sociedade. Porém, com um desenho
de politicas semelhantes, adquirindo um padréo de continuidade no tempo e no peffil
das politicas publicas como sera reforcado nas falas dos atores entrevistados.

Deste modo, a entrada da pobreza na agenda governamental data ainda da
década de 30, no governo de Getulio Vargas, focada na distribuicdo de alimentos com
a criacao da LBA, além de ac¢Oes orientadas para a regulacao do mercado de trabalho,
inserindo a ideia de direitos trabalhistas com a Consolidacéo das Leis do Trabalho
(CLT), com cobertura essencialmente urbana. As pessoas em situacédo de pobreza,
localizados nas areas rurais do pais, recebiam uma assisténcia alimentar, com a
distribuicdo de cestas basicas, ndo recebendo cobertura dos direitos condicionados
ao trabalho previstos na CLT. Os governos que assumiram o poder no periodo pos-
redemocratizacdo nos fazem acreditar, por suas acfes, que deram continuidade a
agenda, fazendo altera¢des pontuais ao longo do tempo.

Assim, seguem as principais politicas de combate a pobreza que entraram na
agenda dos governos no periodo de pés-redemocratizacdo do Brasil, na visdo dos

entrevistados.
6.2.1 Presidente José Sarney (PMDB)
Em entrevista realizada com o presidente Sarney para esta pesquisa de tese,

ele descreve como surgiu o interesse pela agenda de combate a pobreza. Assim,

afirma que:
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desde o tempo que eu era da UDN, a UDN tinha por norma e por programa
dar prioridade sempre o combate as mas praticas administrativas, corrupgéo,
desvios e mal feitos. E eu pertencia a um grupo da Bossa Nova, eu que fiz o
manifesto...(Presidente) Jucelino deu enfoque total ao desenvolvimento, ndo
se falava em politicas sociais, ndo estava inserida nos programas do
governo...Entdo, nés lancamos o slogan: desenvolvimento sim, com justica
social. Entdo, essa justica social passou a ser uma bandeira nossa dos jovens
deputados da UDN. Era minha preocupacdo social que vinha, desde do
governo do Maranhao, por que também la eu falava em justica social. Quando
eu cheguei no governo, como presidente da Republica, isso estava na minha
cabeca. Entéo, tanto que nos escolhemos como slogan do governo, o slogan
tudo pelo social...e iniciei logo as politicas...utopicamente, por que naquela
época nao havia ainda...Por que nés néo tinhdmos politicas sistematicas de
assisténcia. Mas, eu criei a Secretaria de Assisténcia Social e a LBA também
como uma grande agéncia de desenvolvimento social do governo. E iniciamos
logo com o maior programa que a UNESCO considerava contra a fome no
mundo inteiro, que foi o Programa do Leite. Eu iniciei a politica de valorizagao
do salério minimo acima da inflagdo e cumprimos essa meta durante aquele
tempo...quando veio o Plano Cruzado, que foi o maior programa de distribuicdo
de renda do Brasil que houve no Brasil...eles dizem isto, que foi uma das
causas para o Plano Cruzado néo ter dado certo...ele (Plano Cruzado) ndo era
um plano recessivo, ele era consumista e com isso houve uma corrida grande
e todo mundo aumentou...Tanto que esses programas sociais que existem
hoje, quase todos foram feitos naquele tempo... Eu ndo aceitaria jamais vencer
a inflagdo pelos métodos ortodoxos, de modo que eu busquei o método
heterodoxo...resultado disso: nés tivemos uma taxa muito baixa de
desemprego. (Fala do presidente José Sarney em entrevista para esta
pesquisa de tese)

O presidente Sarney, em sua fala na entrevista, expressa sua preferéncia pelas
politicas sociais, mesmo justificando as limitagdes pelos problemas na economia, com
o lancamento de diversos planos para resolver o problema da inflagdo. Ainda no seu
depoimento, ressalta o carater de continuidade das politicas e a permanéncia da
agenda nos governos seguintes.

Mesmo sendo de conhecimento publico os problemas econdémicos que
pautaram a agenda no periodo pos-redemocratizacao, vale trazer a literatura para nos
situar sobre o contexto em o presidente José Sarney governou. Assim, 0 cenario da

década de 80 é retratado por Mestriner (2008:184), quando afirma que:

a recessao de 1980 vai provocar um acumulo de endividamento externo e
interno, elevados indices inflacionarios, com um empobrecimento da
populacdo jamais visto no pais. Assim, com o fim da repressédo, a ‘questéo
social’ vem a tona, desnudando-se com toda forca. Assim, o resgate da
democracia supunha saldar a divida social, restabelecendo a cidadania da
populacéo brasileira (MESTRINER, 2008:184).
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Ainda no sentido de reforgar seu interesse nas politicas sociais, o presidente
Sarney divulgou um video, que esta disponivel em seu blog pessoal® onde afirma que:
“a importancia do meu governo, sobretudo, € por que eu coloquei o social nas
preocupacdes politicas do governo. Que até entdo nds s6 nos preocupavamos com o
econdmico e a partir dali nés entramos com programa social. Tanto que o lema do
meu governo era tudo pelo social e foi ali que fizemos grandes programas sociais, que
hoje eles s6 foram desenvolvidos, esses que existem todos foram criados naquele
tempo e por mim”, esclarecendo o carater de continuidade da agenda de combate a
pobreza no Brasil.

Mesmo em um contexto de instabilidade econémica, foi no governo Sarney que
os direitos sociais foram conquistados e se tornaram a marca da Constituicdo Cidada
de 1988. Farias (1997:36) relata como foi a montagem e discussdo do grupo
responsavel pela elaboracido do texto das politicas sociais. Para o autor, “teve inicio
em 15 de maio de 1986, quando o presidente José Sarney (PMDB) assinou o Decreto
n°® 92.654, criando grupo de trabalho “com o objetivo de realizar estudos e propor
medidas para reestruturacado das bases de financiamento da Previdéncia Social e para
reformulacédo dos planos de beneficios previdenciarios”. O grupo em questdo contou
com o apoio material do MPAS* e teve representantes de 6rgdos do governo federal,
especialistas em questdes sociais e previdenciarias, bem como representantes dos
empregados urbanos e rurais, dos empregadores e dos aposentados e pensionistas,
sendo presidido pelo cientista politico Wanderley Guilherme dos Santos e tendo como
secretaria-executiva a professora Sulamis Dain, representante do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social. Este grupo de trabalho teve suas conclusdes
divulgadas em dezembro de 1986, por intermédio do documento “Relatério Final do
Grupo de Trabalho para a Reestruturacdo da Previdéncia Social”. Segundo
observacdes de alguns de seus participantes, como Maria Emilia Rocha Azevedo,
entdo representante da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica —
SEPLAN/PR —, as discussdes permitiram o desenvolvimento de propostas que viriam
a influenciar sensivelmente os futuros constituintes na concepg¢édo da seguridade
social”. Novamente, ganha relevo a importancia da burocracia hibrida na construcéo

normativa dos direitos sociais presentes na Constituicdo Federal. E ao mesmo tempo,

Shttp://lwww.josesarney.org/videos/
4 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social - MPAS
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a decisao politica do presidente José Sarney em permitir a criacdo do grupo de
trabalho.

No sentido de justificar as decisdes politicas tomadas ao longo do governo, em
um video disponivel em seu blog pessoal, o presidente Sarney afirma que: “0 meu
temperamento, a minha visdo humanistica, me levou realmente a ter condigdes,
conhecendo a historia do Brasil, como € que eu deveria conduzir. Meu primeiro
problema era tornar-me legitimo no governo. Todo mundo achava que eu néo tinha
legitimidade, realmente eu néo tinha. Por que a legitimidade era do PMDB, era do
Tancredo, que tinham feito aquela luta. Eu vinha de outro partido, por isso tanto que
eu ndo queria ser vice-presidente por isso mesmo. As minhas dificuldades se
multiplicaram por isso”. Portanto, o presidente Sarney viu que poderia se legitimar com
acOes de grande impacto social, com foco nas pessoas em situacdo de pobreza e
inseguranca alimentar, pela sua experiéncia e origem, como ele bem lembra em um
video disponivel em seu blog pessoal, onde afirma que: “eu era humanista, era da
regidao Nordeste”. Assim, o presidente Sarney (PMDB) cumpre o seu papel na
transicdo democratica, na estabilidade politica para a construcdo de uma Constituicao
Cidada e na atencdo assistencial as pessoas em situacdo de pobreza, mantendo a
LBA como 6rgao implementador, assim como no governo Vargas.

Em sintese, numa tradicdo de distribuicdo de alimentos iniciada
institucionalmente no governo de Getulio Vargas, o programa de distribuicdo de leite
foi o principal programa do governo Sarney na area de combate a pobreza. Este
programa foi lembrado por todos os entrevistados, que reconhecem o carater
assistencialista, mas ponderam devido a grande importancia do programa para
combater a desnutricado infantil nos lugares de maior concentracdo de pobreza no

Brasil.

6.2.2 Presidente Fernando Collor de Mello (PRN)

N&o foi possivel realizar a entrevista com o presidente Fernando Collor. Sua
assessoria informou que ele ndo estava concedendo entrevistas no periodo da
realizacdo do trabalho de campo. Ainda, por meio da assessoria, foi indicado videos
com entrevistas do presidente Collor a diferentes veiculos de TV. Assim, esses videos
foram analisados e extraidos os relatos que dialogam com a tese, conforme segue no

texto.
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Em uma entrevista ao programa de TV Globo News, o presidente Collor
expressa sua Visdo sobre o seu papel na historia politica do Brasil. Com isso, afirma
contundentemente: “eu fago a historia, vocés escrevem a historia”. Essa foi uma fala
do presidente Fernando Collor de Melo em uma entrevista ao programa Dossié do
canal de TV GloboNews realizada com os ex-presidentes do Brasil, com o objetivo de
saber sobre os bastidores do poder.

Ao ser indagado sobre o apoio popular recebido durante a primeira eleicao
direta no periodo de redemocratizacdo, que o tornou presidente da Republica, o
presidente Collor foi assertivo, exclamando que “o respaldo popular € muito dificil de
afirmar, por que a gente sabe que o sentimento da populagéo varia de acordo com as
circunstancias e ndo podemos esquecer que a mesma mao que aplaude, € a mesma
mao que apedreja”, fala extraida de em uma entrevista ao Programa de TV, da
emissora Globo News, chamado Dossié. A fala do presidente Collor acima, retrata as
dificuldades encontradas na conducao do governo, frente as denuncias de corrupgao.
A auséncia de condicbes politicas pode ter limitado a atuacdo do presidente na
formulacédo de politicas publicas no campo do combate a pobreza.

Em relacdo ao cenario econdmico, o presidente Collor adota uma agenda de abertura
de mercados, com um discurso de modernizagcdo da economia. Segundo Mestriner
(2008:199-200)

sob a influéncia das tendéncias globalizantes da economia, que marginaliza o
Estado no processo de desenvolvimento, colocando no mercado todo o poder
de regulacéo, Collor endossa a agenda publica de priorizagdo do ajuste
externo e da estabilizacdo da economia, subordinando questdes como a
reducdo da pobreza, a garantia de direitos sociais, a consolidacdo das
instituicbes democraticas e a preservacao do meio ambiente, prioridade para
0 pais até entdo e que colocavam o Estado no centro das proposi¢ces e
encaminhamentos. Como foram tornadas secundarias a ‘questéo social’ e as
teses de resgate da cidadania, as politicas sociais retrocedem a acado
paternalista e de uso politico-clientelista em propor¢cées desmensuradas. As
verbas destinadas a estas politicas serdo radicalmente reduzidas e os
movimentos de mudanca refreados pela composicédo clientelista de cargos de
chefia (MESTRINER, 2008:199-200).

Nas decisdes sobre a escolha da burocracia publica para a gestéo das politicas
sociais, Mestriner (2008:203) descreve a ocupacao de cargos no Ministério de Acao
Social, com a ministra Margarida Procopio, afirmando sobre a existéncia de nepotismo
e a corrupcao disseminados por todos os seus 6rgdos. Sobre a LBA, a autora

esclarece que o orgao tinha um orcamento anual de 1 bilhdo de dolares, gerenciada
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pela primeira-dama Rosane Collor, preenchendo os cargos de confiangca com
familiares. Esses relatos reforcam os problemas que culminaram no impedimento do
presidente Collor e na suspensao dos seus direitos politicos.

Ainda em relacdo a burocracia, mas com uma abordagem diferente da
apresentada por Mestriner (2008), o presidente Fernando Collor de Mello,em discurso
no Plenéario do Senado Federal, no ano de 2014, hoje senador pelo PTB-AL, fez um

retrospecto de seu governo ao afirmar que:

venho falando desse tema com a serenidade e a consciéncia de quem
promoveu, no exercicio da Presidéncia daRepublica, mudancas significativas
na seara administrativa. Por isso, gostaria de fazer um paréntese para citar
trecho do trabalho do ex-Procurador Geral da Fazenda Nacional o Dr. Cid
Héraclito Queiroz, acerca da seguranca juridica no Brasil. Ao abordar em
recente trabalho sobre a estrutura exagerada da administragdo publica e seu
histérico de reformas no Brasil, ele comenta: a quarta reforma administrativa e
mais recente foi desfechada no primeiro dia do governo Collor, conforme a
Medida Provisoria n° 158 de 15 de marc¢o de (19)90, transformada na Lei n°
8028 de 12 de abril de (19)90 e que reorganizou toda a administracéo federal,
com o objetivo central de reduzi-la expressivamente. A citada Lei, vem
servindo de modelo para todas as modificagcfes efetuadas até a presente data
na organizacdo da administrag&o publica federal. A referida Lei reduziu a 12 o
namero de ministérios. A Lei n°® 8029 de 12 de abril de (19)90 extinguiu
diversas empresas estatais, autarquias e fundac¢des. Outros mais, a Lei n°
8031 de 12 de abril de 1990 criou o Programa Nacional de Desestatitazacgéo.
E as Leis n° 8011 de 1990 e (Lei n° 8025 também do mesmo ano,
determinaram a venda de mais de 10 mil imd&veis residenciais oficiais que
haviam gerado no DASP a maior imobiliaria do pais... (Discurso do senador
Collor no plenario do Senado Federal)

O esforco para tornar a maquina publica mais eficiente constituiu-se em dos
poucos projetos do presidente, com envolvimento direto dos burocratas de carreira.

Em entrevista ao programa de TV Record Atualidade, o presidente Fernando
Collor de Mello (PTB-AL) falou sobre a agenda do seu governo e o processo de
continuidade pelos demais governos que o sucederam. Assim, o presidente Collor
afirma: “a agenda inaugurada em 1989, que é o Programa de Reconstru¢do Nacional
e tudo que esta hoje dentro do Programa da Reinauguracdo Nacional, essa agenda
inaugurada por mim, quando presidente, essa foi seguida por todos os presidentes
gque me sucederam, com mudanca de estilo seguramente, mas a base e os
fundamentos todos continuam, e continuam até hoje”.Ao comentar sobre os erros em
seu governo, o presidente Collor fez a seguinte afirmag&o: “ninguém governa sem
uma base parlamentar solida” em entrevista ao programa de TV Dossié da Globo
News. Esta fala ressalta duas variaveis importantes que reforcam a hipotese de

7

continuidade das politicas. A primeira é o reconhecimento do presidente da
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manutencao da agenda pelos governos que o sucederam e a segunda € a valorizagédo
do parlamento para a manutencdo das politicas, fornecendo o ambiente necessario
para a governabilidade.

Na pesquisa de campo, 0s entrevistados, em sua maioria, apresentaram
dificuldades em identificar uma politica de combate a pobreza protagonizada pelo
governo Collor. Assim, os entrevistados nao apontaram nenhuma politica, limitando-

se a dizer “nao lembro” ou “no governo Collor n&o teve nada”.

6.2.3 Presidente Itamar Franco (PMDB)

Com o impedimento do presidente Collor da Presidéncia da Republica, o vice-
presidente Itamar Franco toma posse, que, segundo Mestriner (2008:2010),“tomou
posse sem propostas, sem ministros e sem discurso”. Buscando fazer um governo,
“‘com amigos e conterraneos, num estilo provinciano de fazer politica, ampliando o
namero de ministérios de 16 para 22”. Na area social, o governo Itamar Franco
escolheu para o Ministério do Bem-Estar Social o politico Juthay Magalhdes, com
insercao Nos movimentos sociais, que empreendera negociagdes entre 0 governo e 0
movimento organizado, em favor da aprovacdo da LOAS®.

Para a maioria dos entrevistados, o grande papel do presidente Itamar Franco
foi a manutencédo da democracia ap6s o impeachment do presidente Collor e o apoio

a campanha do sociélogo Betinho de Sousa, contra a fome no Brasil.

6.2.4 Presidente Fernando Henrique Cardoso (PSDB)

Partindo da ideia que o Executivo detém o poder de agenda, o presidente
Fernando Henrique Cardoso disse: “a agenda nacional, normalmente € dada pelo
Executivo. O Congresso tenta, muitas vezes nao consegue”, fala extraida de uma
entrevista a revista veja.com, disponivel no site da revista. Assim, no sentido de
identificar a agenda de combate a pobreza do candidato a Presidéncia da Republica,
na eleicdo de 1994, foi utilizado como proxy o programa de governo.

Na apresentacao das propostas de governo, expressas na propaganda eleitoral

de 1994, os eixos do programa sdo: emprego, saude, agricultura, seguranca e

5 Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS
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educacdo. Sendo cinco as metas do seu governo, como afirma FHC na referida
propaganda eleitoral, ndo aparecendo a palavra pobreza.Em relagéo a importancia da
estabilidade econdémica para as politicas sociais, o candidato Fernando Henrique
Cardoso (PSDB) afirma em sua propaganda eleitoral de 1994: “o que o Brasil
precisava era de estabilidade, com os precos subindo todos os dias... ninguém
conseguia governar esse pais. Agora € diferente, n6s comegamos a ter estabilidade,
ter sossego. E agora podemos fazer um plano social para melhorar a vida das
pessoas”. Supbe-se a partir dessa fala que, no detalhamento do plano social, as
politicas de combate a pobreza entrem na agenda.

Em relagéo ainda ao programa de governo do candidato Fernando Henrique
Cardoso (PSDB) em 1994, o combate a pobreza aparece no Capitulo V, chamado
como “a parceria Estado-Sociedade”, no item “Pobreza e Fome”, precisamente na

pagina 97 até a pagina 100 da proposta de governo, onde estabelece que:

Os programas sociais de natureza assistencial do Governo Fernando
Henrigue serdo estabelecidos a partir do principio da parceria entre Estado e
sociedade. Para isso, na reforma do Estado, além da indispensavel definicdo
de responsabilidades entre os governos federal, estadual e municipal,
buscando a descentralizagéo, serdo eliminados os excessos de burocracia
para dar maior agilidade as acBes emergenciais. Cabera aos niveis federal e
estadual o estabelecimento de diretrizes, 0 aporte de recursos e a supervisao
dos programas, deixando aos municipios a efetiva gestdo e execugao
(CARDOSO, 1994:98).

Em relacdo ao Programa Comunidade Solidaria, o programa de governo do
candidato Fernando Henrique Cardoso (PSDB) define como “exemplos de agbes que

serao priorizadas” as que seguem:

Coordenar a execucao dos programas de combate a fome; Realizar pequenas
reformas em escolas e postos de salde; Construir ou reformar centros
comunitarios; Apoiar projetos de pequenas obras de recuperagdo de escolas,
centros comunitarios, centros de salde e de construcdo de habitagdes
populares integrados com saneamento basico e equipamentos sociais, que
privilegiem sistemas de ajuda mutua e contem com apoio de organizagdes
comunitarias e dos municipios; Apoiar projetos comunitarios de nutri¢cdo infantil
e combate a fome em areas de pobreza cronica; Reforcar o Programa do Leite,
descentraliza-lo e ampliar sua cobertura, para que toda familia considerada
pobre tenha, pelo menos, um litro de leite por dia (CARDOSO, 1994:99).

Estas acoes, previstas no Programa Comunidade Solidaria, reforcam o carater
de continuidade no desenho da politica, com foco na distribuicdo de alimentos e com
diversas iniciativas pulverizadas. Para Mestriner (2008:72), na area social, a estratégia
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do governo Fernando Henrique Cardoso foi a “utilizagdo do setor privado, de
organizagfes sociais ja existentes, incentivando a sociedade civil para a sua
ampliagdo”.Fernando Henrique Cardoso disse em entrevista a um programa de TV
que “cada momento tem as suas necessidades”. Assim, uma das primeiras agdes ao
assumir o governo, em 1995, de acordo com Mestriner (2008:238), foi a extingao da
LBA e do Ministério do Bem-Estar Social, criando a Secretaria Nacional de Assisténcia
Social — SAS, ligada ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.

As iniciativas, na area de politica social, podem ter sofrido as consequéncias
dos esforcos do governo voltados para a implementacao do Plano Real, na obtencao
da estabilidade economica. Para Siqueira (2012:90-91)

0 Brasil dos anos 1990 atravessava um momento de forte turbuléncia
econdmica, com altas taxas de inflagdo, forte endividamento externo,
desemprego crescente e desestruturacdo das relagbes de trabalho
decorrentes do processo de ajuste estrutural. E assim como para 0s
idealizadores e promotores dos ajustes econémicos a pobreza foi reconhecida
como subproduto das suas determinacdes e tornou-se um entrave ao
crescimento econdmico sustentavel, a mesma percepcdo ocorreu nos
Legisladores — dada a profuséo de propostas de renda minima apresentadas
neste periodo — e nos governos estaduais que implantaram tais modelos
assistenciais, como foi o caso das experiéncias pioneiras do Distrito Federal,
Ribeirdo Preto e Campinas, em 1995 (SIQUEIRA, 2012:90-91).

Com o0 sucesso do Plano Real, da estabilidade econdomica e a moeda
valorizada, proporcionando o aumento do consumo das familias, o presidente
Fernando Henrique Cardoso submete seu nome a reeleicao.

O programa de governo do candidato Fernando Henrique Cardoso para o
periodo de 1999 a 2002 chamou-se “Avancga, Brasil: mais 4 anos de desenvolvimento
para todos”. Em relagdo ao combate a pobreza, o plano estabelecido era: “avancar,
sobretudo, na luta permanente contra a exclusdo social, fome, a pobreza e a
desigualdade, realizando uma nova revolucdo nas politicas sociais e de transferéncia
de renda”, conforme Cardoso (1998:15). O programa de governo para a gestdo 1999-
2002 afirma ainda na sua introdugado que o “sentido geral da mudanca — o grande
objetivo que os demais se alinham — é a inclusdo dos excluidos. Nao s6 como
consequéncia do crescimento econOmico, mas, principalmente, como utopia
deliberadamente assumida pela sociedade, e possivel de ser realizada no futuro
préximo”, conforme Cardoso (1998:11). O programa de governo faz um destaque para
0 aumento de recursos para a area social nos ultimos anos, ao afirmar que “nos

altimos 4 anos, além de contribuir decisivamente para manter acima de vinte por cento
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do PIB o gasto total do pais com programas sociais, 0 governo do presidente Fernando
Henrigue revolucionou a prestagcdo dos servi¢os sociais basicos de responsabilidade
publica”, conforme Cardoso (1998).

No programa esta presente uma afirmacao que torna claro o objetivo de propor
politicas de combate a pobreza que ndo provocassem conflitos. Assim, Cardoso
(1998:11) afirma “incluir os excluidos n&o significa melhorar a vida de uma parcela de
brasileiros em prejuizo dos demais. Nenhum setor precisa perder para que a inclusdo
se dé na escala desejada”. Assim, se estabelece as regras do jogo politico, onde todos
ganham, teoricamente, como bem caracteriza a arena distributiva.

O combate a pobreza aparece nas diretrizes basicas do Programa de Governo
de 1998 como: “eliminar a fome, combater a pobreza e a exclusdo social, melhorar a
distribuicdo de renda”. Para alcancar esse objetivo, o programa de governo propoe as
seguintes ac¢des: universalizar o alcance e melhorar a qualidade dos servi¢os sociais
bésicos; acdes focalizadas nas areas criticas; 0s novos nordestes; revitalizar, renovar
e melhorar a qualidade de vida urbana; um novo mundo rural’. Pois, entende que “a
persisténcia de focos de fome e miséria extrema no Brasil € motivo de vergonha e
indignacéao. Isso vai acabar”, segundo Cardoso (1998:178). Para isso, 0 programa
planeja a seguinte acdo: “uma politica social baseada nos principios de igualdade de
oportunidades e de promocé&o dos direitos do cidadao néo pode deixar de contemplar
programas de transferéncia de renda”,conforme Cardoso (1998:181). Com isso,
evidencia sua preferéncia na manutencdo da agenda de combate a pobreza,
entendendo pobreza, essencialmente, como auséncia de renda.

Sobre as solugcdes para os problemas apontados no Programa de Governo,
como a miséria, a fome e a pobreza, o candidato promete “a implantacdo de
programas de renda minima para que as familias mais pobres possam manter os filhos
na escola — dai a denominacédo mais conhecida como Bolsa-Escola — incorporou-se
rapidamente aos direitos sociais...pela sua natureza, tais programas sO0 podem ser
realizados em nivel local, seja por exigirem adequado controle publico para impedir
seu uso clientelistico, seja por requererem diversidade e flexibilidade nos arranjos
financeiros e institucionais, dadas as enormes diferengas existentes no pais” afirma
Cardoso (1998:183). Com isso, se eleito, Fernando Henrique promete “implementar,
em cooperagado com 0s municipios, o programa de Bolsa-Escola (...)". Tornando claro,
que as politicas serdo de responsabilidade dos municipios para a implantacdo e

gerenciamento, restando ao governo federal o repasse de recursos financeiros.
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Nesta diregdo, segundo Amorim (2011:70),“0os programas de transferéncia de
renda governamentais compdem a resposta estatal federal frente a construcéo politica
e institucional do direito socioassistencial de seguranca de rendimentos,
diferenciando-se de outras acdes estatais por sua concepcao e sentido, com efeito,
por ndo terem vinculagao explicita com a insergao laborativa e profissional”. Por outro
lado, de acordo com Siqueira (2012:80),“a focalizagdo, sob um falso pretexto de
economia e otimizacdo de recursos, e envolta em uma atmosfera de
responsabilizacado individual, entre as quais a armadilha da pobreza. Esta armadilha
advém da propria natureza e orientagao politica destes programas. Ao estabelecerem
faixas de atendimento e de cobertura, os individuos imediatamente acima deste corte
nao serdo atendidos. Assim, pessoas cujos rendimentos estejam situados em um
patamar préximo ao limite estabelecido para o acesso ao beneficio terdo o mesmo
suprimido caso haja o menor incremento em sua renda. Em vista disso, e dadas as
incertezas da vida a que estdo submetidas, as pessoas preferem manter-se na
pobreza absoluta assistida com regularidade”. Com isso, temos um panorama dos
possiveis limites dos recortes de renda para estabelecer os beneficiarios das politicas
gue optam pela focalizagéo e por uma agcédo mais individualizada.

Os entrevistados, na sua maioria, apontam como politicas de combate a
pobreza desenvolvidas pelos governos do presidente Fernando Henrique Cardoso
primeiramente os programas de transferéncia de renda, com a critica da pulverizacéo

e da quantidade excessiva. E em segundo, o Programa Comunidade Solidaria.

6.2.5 Presidente Luiz Inéacio Lula da Silva (PT)

Em um programa de entrevistas no canal SBT, em 1996, Lula diz: “a educagao
€ a Unica possibilidade de garantir que os seres humanos tenham a mesma
oportunidade na vida”. Em um outro programa de TV, Lula ressalta: “desde 1930 a
questdo social é tratada como questdo social’, corroborando com a ideia que as
politicas sociais, em sua maioria, tiveram seu nascedouro no governo de Getulio
Vargas. Com isso, reforca a hipétese da tese sobre a continuidade das politicas de
combate a pobreza no Brasil.

Numa andlise em tempos mais recentes, no ano de 2002, o Partido dos
Trabalhadores (PT) lan¢ca a candidatura de Luiz Inacio Lula da Silva, conhecido

nacionalmente como Lula. A elaboracdo do programa de governo ja vinha sendo
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discutido em candidaturas anteriores, onde a pauta da fome e da pobreza estavam
incluidas como prioritarias. Com isso, em 2002, na introducdo do programa de
governo, esta presente a seguinte afirmacao: “para mudar o rumo do Brasil sera
preciso um esforco conjunto e articulado da sociedade e do Estado. Esse é o Unico
caminho para por em pratica as medidas voltadas ao crescimento econémico, que é
fundamental para reduzir as enormes desigualdades existentes em nosso pais”.No
Eixo 2, sobre o “Desenvolvimento, Distribuicdo de Renda e Estabilidade” o programa
de governo do candidato Lula afirma que “a dimensao social sera o principal eixo do
novo modelo de desenvolvimento, assegurando o0 seu carater democratico e
nacional”’. No item “O Social como Eixo do Desenvolvimento” é acompanhado da
seguinte afirmacao: “a constituigdo do novo modelo priorizara trés aspectos: (a) o
crescimento do emprego; (b) a geracéo e distribuicdo de renda; (c) a ampliacdo da
infraestrutura social”. Com isso, assume carater definitivamente estratégico, como
uma meta de gestao, a distribuicdo de renda.

No final do item que trata o social como eixo do desenvolvimento, o programa
de governo do candidato Lula, em 2002, fala sobre a possibilidade de implementar um
programa de renda minima, assim temos: “‘ganha relevo, nesse quadro, como
ingrediente de um programa de complementagéo de renda familiar, a instituicdo de
uma renda minima associada a educacdo (como os Programas Bolsa Escola),
abrangendo todo o territério nacional. O Bolsa Escola do governo federal € ainda muito
timidoguanto aos beneficios e se sustenta numa visdo estanque e insuficiente do
problema da exclusdo social”’. Esta passagem do texto garante a continuidade dos
programas de transferéncia de renda, assumidos como compromisso de campanha e
gue ja vinha sendo implementado pelo governo anterior.

O Eixo 3 do programa de governo do candidato Luiz Inacio Lula da Silva (PT)
em 2002 trata exclusivamente da “Inclusdo Social” e faz um breve histérico sobre as

politicas sociais no Brasil, assim temos:
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as politicas sociais quase sempre foram tratadas no Brasil como questfes
marginais, vinculadas ao assistencialismo. Para mudar essa légica, o primeiro
passo é romper com as acdes fragmentadas e dispersas, os feudos e
loteamentos tematicos e clientelisticos que descaracterizam as politicas
sociais no Brasil em todas as esferas, do municipio a Unido. O Pais precisa de
politicas sociais integradas, estratégicas, formuladas e implementadas por
meio de acdes intersetoriais, buscando sempre parcerias com os diversos
segmentos, entidades e movimentos sociais (PROGRAMA DE GOVERNO DO
PT, 2002).

Portanto, o candidato a presidéncia da Republica em 2002 pelo PT, passa a
ideia que seu objetivo, quando eleito, sera produzir fortes inflexdes no campo das
politicas sociais. Para tanto,o programa de governo, no eixo inclusao social, reafirma
0 compromisso na geracgéao de oportunidades de trabalho e emprego, como uma porta
de saida da pobreza. Deste modo, afirma que: “é por isso que a dimensao social da
retomada do desenvolvimento ter4 como prioridades, em nosso governo, a ampliacao
do emprego e a melhoria no perfil de distribuicdo de renda, sobretudo por meio do
aumento do salério minimo, do fim da tributacao regressiva e da adoc¢ao de programas
de renda minima”. Nao se fala ainda em programas de transferéncia de renda, mas
sim em renda minima, bandeira defendida até os dias de hoje pelo senador petista
Eduardo Suplicy, como uma forma de superar a pobreza e a extrema pobreza.

Na passagem que segue do programa de governo do candidato Lula da Silva
em 2002, é feita uma critica a focalizacdo dos programas de combate a pobreza até
entdo implementados. Além disso, critica a quantidade de programas, que na Visao
do PT, estdo sobrepostos, tornando-se pouco efetivos no combate a pobreza.
Portanto, afirmam: “a estratégia de inclusdo social supera a l6gica de uma pobreza
assistida e focalizada de modo estreito, tanto em termos quantitativos quanto
qualitativos. Evita a sobreposicdo de programas, que pulveriza 0s recursos publicos,
causa disputa entre as instituicdes e fragmenta as acdes, tornando-as pouco efetivas.
Na experiéncia de quase oito anos do atual governo, a fragmentacéo institucional, a
focalizagdo excludente e a superposigdo tém sido extraordinarias”. Esta afirmacéao
evidencia a preferéncia do governo em unificar os programas, centralizando em um
anico 6rgao gestor, com o objetivo de controlar os resultados da politica.

Além das propostas na area social, o programa de governo do candidato Lula
(PT) em 2002 propde mudancas no modelo de desenvolvimento até entdo adotado no
Brasil. Com isso, estabelece que: “é necessario um movimento duplo: rever o modelo
de desenvolvimento adotado e implementar uma nova geragao de politicas publicas

de inclusdo social de carater universal e sem fragmentac&o. E necessaria, portanto,
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uma acdo coordenada dos programas e das politicas, modificando a logica
setorializada e departamentalizada, que tem alto custo com 0s meios e baixo retorno
nos fins. Para tanto, sdo imprescindiveis: a definicdo de uma nova concepcao de
gestdo administrativa intersetorial, criando-se um Conselho de Desenvolvimento
Social, e o0 estabelecimento de metas sociais que sejam acompanhadas, avaliadas e
tenham um sistema de incentivos. A partir do estabelecimento de metas sociais, 0
Conselho atuara na implementacéo articulada e integrada dos programas nacionais
de enfrentamento da pobreza, do desemprego, da desigualdade de renda e das
caréncias educacionais”. Nesta passagem do texto, € possivel identificar um desejo
do governo em envolver a sociedade na tomada de decisdo, como forma de aumentar
a legitimidade e a interlocu¢cdo com 0s movimentos sociais, evitando, assim, pressées
externas que possam enfraquecer o governo.

O programa de governo estabelece ainda, dentro do eixo de incluséo social,
um subeixo chamado “A Politica de Garantia de Renda Minima”, onde estabelece que
“a renda minima que nosso governo vai propor € deve ser vista como um passo na
direcdo da implementacéo - quando houver condicdes fiscais - de uma renda basica
de cidadania”. Assim, a politica de assisténcia social, via transferéncia de renda, tem
se constituido um elemento de acesso a bens e servicos, circunscritos no circuito de
compra e venda de mercadorias. O acesso a infraestrutura (abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, coleta de lixo, iluminacéao elétrica, telefone) também registrou
aumento, mas este nao representou uma melhora significativa nas condi¢des de vida,
a exemplo dos 53,7% dos beneficiarios que ndo possuem esgotamento sanitario
adequado, conforme informacdes de Sitcovsky (2009:155) e IBGE (2008).

Com o sucesso das politicas sociais, o presidente Lula se candidata a reelei¢cao
e no Plano de governo em 2006, é feita a seguinte afirmacéo: “O nome do meu
segundo mandato sera desenvolvimento. Desenvolvimento com distribuicdo de renda
e educacao de qualidade”. E foi dividido em 2 partes, onde a primeira € chamada de:
“Compromissos com o povo brasileiro para continuar mudando”. O primeiro tema
abordado é o “Combate a exclusao social, a pobreza e a desigualdade”. Onde diz: “o
segundo Governo Lula continuara avancando na erradicacdo da fome, mantera e
ampliara as exitosas politicas sociais até agora implementadas no Programa Fome
Zero, especialmente na Bolsa Familia. Dara maior profundidade ao combate a
concentracéo regional e social de renda e riqueza”. A segunda parte fala sobre o
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“Brasil Produtivo”, onde aborda sobre o “Desenvolvimento social’, estabelecendo as

seguintes agoes:

Manter o Programa Bolsa-Familia, primeira frente de combate a fome, pobreza

e de enfrentamento a desigualdade social, no patamar ja alcancado,
especialmente quanto ao poder aquisitivo dos beneficios transferidos.
Expandir a rede de servicos basicos para os beneficiarios do Bolsa Familia,
em especial no campo do trabalho e da renda, através de programa
interministerial que promova a auto-suficiéncia das familias atendidas. -
Conferir ao Cadastro Unico o papel de orientador na priorizagéo da oferta de
acBes governamentais na saude, educacdo, trabalho e renda, habitacéo,
segurancga alimentar e assisténcia social. « Aprimorar os compromissos entre
os entes federativos, visando consolidar o acesso efetivo das familias a
servicos que garantam a sua sustentabilidade basica. « Consolidar o SUAS —
Sistema Unico de Assisténcia Social, expandindo territorialmente a presenca
do Estado junto as familias em situacdo vulneravel, por meio da rede de
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), articulada aos outros
sistemas publicos. ¢+ Expandir a rede de servigos socioassistenciais para
enfrentar vulnerabilidades e reduzir os riscos inerentes ao ciclo de vida, em
especial de criangas, adolescentes, jovens, idosos e pessoas com deficiéncia
(PLANO DE GOVERNO LULA, 2006).

Assim, evidencia-se uma forte preferéncia pela manutencdo das politicas
incrementadas e ajustadas no primeiro governo, cabendo ao segundo governo
gerencia-las para a obtencdo dos resultados positivos, que impactam diretamente na
avaliacdo positiva do presidente Lula, tornando seu governo forte e influente para a
sucessao presidencial.

Sobre a pesquisa de campo, a maioria dos entrevistados acredita que o
governo Lula (PT) promoveu uma inflexdo no campo das politicas de combate a
pobreza, ao inserir na sua agenda estratégica as questfes da seguranca alimentar
com o Fome Zero e da extrema pobreza com o Programa Bolsa Familia. Além disso,
os entrevistados ressaltam o aumento dos recursos financeiros e a “introdugao dos
pobres no orgcamento federal” com a garantia de recursos, mesmo em tempos de baixo
crescimento econdémico. Com isso, em discurso no Encontro sobre Seguranca
Alimentar na Etiépia em 2013, Lula refor¢ca que: “as pessoas que estdo com fome
muitas vezes nao estdo organizadas, nao fazem parte de sindicatos, ndo possuem
forca para fazer uma passeata e nao tem sequer como dizer que estdo com fome. Se
o Estado néo cuidar dessas pessoas, 0 orcamento sera todo direcionado a setores da
sociedade que estdo organizados. Por isso, 0 governo precisa colocar no orgcamento
a parte destinada aos pobres. Se isso nao for feito, o problema da fome néo sera
resolvido nem hoje, nem em 2025 e nem nunca”. Esta fala torna evidente o

pensamento do Presidente em garantir recursos or¢camentarios para as politicas
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direcionadas as pessoas em situacao de pobreza, mas isso ndo se caracteriza em
uma inflexdo na matriz das politicas de combate a pobreza no Brasil como se
esperava. Resultou em um aumento consideravel do orcamento de politicas de
combate a pobreza, porém mantendo o formato das politicas, com o entendimento
que a pobreza se resolve com o0 aumento da renda a partir de programas de
transferéncia de renda nos moldes do Bolsa Familia.

Em relacdo a continuidade na matriz das politicas, € possivel perceber que
ocorreu nos governos do presidente Luiz Inacio Lula da Silva o que Baumgartner e
Jones chamam de incrementalismo pontual, que provoca pequenas mudancas nas
politicas, mas ndo sdo capazes de alterar o DNA, seu desenho original. Com isso, no
Brasil, continuamos a ter politicas focalizadas, com condicionalidades (antes a
condicdo para ter acesso as politicas era 0 emprego na década de 30 e agora € a
auséncia dele) e com a distribuicdo, outrora de alimentos e agora substituidos por
recursos financeiros. Antes a gestéo era feita pela distribuicdo de ticketes e agora é
um cartao.

Notadamente, ocorreu uma mudanca no papel das politicas publicas de
combate a pobreza no Brasil, conquistando um espaco estratégico na agenda
governamental, tornando-se fiadora de projetos de poder politico, criando fortes
constrangimentos para os atores politicos que pretendam produzir descontinuidades

na politica.
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7 CONCLUSAO

Para tecer as conclusdes, é necessario compreender como as politicas de
combate a pobreza passam a fazer parte da agenda de governo, entender a
burocracia, os atores politicos, sua formacao e suas preferéncias. Enfim, saber como
os diversos atores escolhem as politicas e como interagem entre si. O contexto para
a observacao da burocracia € o Estado, sob a gestdo de varios governos e diferentes
partidos politicos no periodo pds-redemocratizacéo.

Ao longo do periodo estudado, o Brasil viveu grandes mudancas que afetaram
diretamente no processo de estabelecimento da agenda. A seguir, sdo destacados
alguns eventos, implementados por diferentes atores, politicos e técnicos, com a
identificagdo das principais consequéncias no campo das politicas de combate a

pobreza e que podem ter influenciado na formacdo da agenda de politicas.

e Estabilidade democratica proporcionou a alternancia partidaria com a
continuidade das acdes no campo das politicas de combate a pobreza:
tornou possivel a expanséo e aprofundamento dessas politicas,traduzidos
em um aporte maior dos recursos financeiros e a expansao no numero de
beneficiarios. A continuidade das politicas parece proporcionar a burocracia
maior conhecimento dos processos que podem levar a uma maior
eficiéncia;

e Estabilidade econdmica muda o foco da acdo governamental: o foco deixa
de ser o controle da inflacdo e passa a ser 0 crescimento econdmico e a
diminuicdo da desigualdade social. A estabilidade econémica parece ter
tornado possivel a entrada de diferentes temas na agenda governamental;

e Distribuicdo de renda equilibrada com conflitos sociais tendendo a zero:o
crescimento do PIB torna possivel “incluir os pobres no orgamento”, como
argumenta o presidente Luiz Inacio Lula da Silva, sem que isso gere perdas
para outras classes sociais. Neste sentido, os mais ricos ndo tém os seus
ganhos diminuidos.E uma relacdo ganha-ganha. Com isso, ndo altera o
status quo dos grupos majoritarios, principalmente da area econémica, ja

que o crescimento do PIB possibilita a incorporagédo de novas politicas sem
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desalojar as existentes, como aponta a arena distributiva, locus das politicas
de combate a pobreza no Brasil;

e Profissionalizagcdo da méaquina publica:foram criadas carreiras especificas
para a gestao das politicas governamentais, como a carreira de Especialista
em Politicas Publicas e Gestdo Governamental (EPPGG) e a carreira de
Analista Técnico de Politicas Sociais (ATPS) com salarios atraentes e grau
de autonomia razoavel, proporcionando uma construcdo de um novo perfil
de burocracia na area social, aumentando a entrada via sistema de
concurso publico;

¢ Mudanca no locus decisorio sobre as politicas de combate a pobreza: até o
governo Collor (PRN), o Ministério do Planejamento era o locus da
formulacédo das politicas de combate a pobreza. No governo Itamar Franco
(PMDB), ja passou a ser funcdo do gabinete da Presidéncia da Republica.
No governo de Fernando Henrique Cardoso (PSDB), passou a ser funcéo
da Casa Civil em dialogo com a Secretaria Extraordinaria de Assisténcia
Social. E no governo Lula (PT), a Casa Civil passou a influenciar nas
decisfes sobre as politicas de combate a pobreza, com interlocucéo direta
com o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS, o
que nos faz acreditar que, quanto mais préximo do presidente, mais
estratégica se torna a agenda;

e Aumento dos custos de reversao da politica de combate a pobreza - Path
Dependence:a dependéncia de trajetéria eleva os custos de reversao da
politica, principalmente em termos eleitoral. Ademais, é possivel que ocorra
pressdo partidaria para a manutencdo da politica, além de possiveis
pressbes de organismos internacionais para que paises, sobretudo da
América Latina, implementem e mantenham politicas de transferéncia de

renda, como agédo principal no combate a pobreza.

ApOs esses breves apontamentos conclusivos, vale entender melhor como eles
foram construidos.

A burocracia no Brasil, ao longo de décadas, vem conquistando um espaco
estratégico do ponto de vista politico — seja para garantir o éxito dos programas de
governo ou garantir espacgo para acomodar os aliados. De modo que, ao analisarmos

as mudancas de governo em periodos democraticos e autoritarios, € possivel afirmar
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a existéncia da pratica continuada de um sistema hibrido de recrutamento, conciliando
a meritocracia ao clientelismo. Este comportamento semelhante identificado nos mais
variados governos e partidos politicos remete a protecéo de areas entendidas como
essenciais para o sucesso da gestdo governamental de politicas. Assim, € uma
decisédo dos governos manter grupos ou carreiras insuladas, com o objetivo claro de
distancia-los de possiveis pressdes e efeitos das negociac¢des politicas, a exemplo da
carreira de gestor governamental.

Um outro exemplo pratico € visualizado no Programa Bolsa Familia, com a
gestdo insulada, com a ocupacao predominante de gestores, chegando a ser
chamada de “gestolandia”, por conter uma burocracia formada essencialmente por
Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental — EPPGG. Estes fatos
evidenciados na pesquisa de campo nos levam a perceber uma mudanca no perfil da
burocracia na area social, outrora reconhecida como locus de patronagem ou spoil
system.

Ao espaco reservado para a pratica clientelista de recrutamento ou de divisao
de cargos para amigos e simpatizantes do governo, é possivel observar um aumento
ano a ano das vagas, mas com uma mudanca no perfil dos contratados. Esta
afirmativa é passivel de comprovacao a partir da andlise do quadro de funcionarios
para os cargos de confianca e gratificacdes. Esta alteracdo no perfil dos contratados
pode ser atribuido aos governos, principalmente apés o regime militar, que estdo cada
vez mais preocupados com a eficiéncia do gasto publico, com o controle da sociedade
civil, com a opinido publica e,consequentemente, com os operadores da maquina
publica. Assim, os crescentes percentuais de contratados com ensino superior e pos-
graduacdo comprovam o argumento. Porém, os funcionarios com alta qualificacdo
continuam lotados, preferencialmente, em ministérios relacionados as éareas de
economia, orcamento, planejamento e controle. A area social vem ganhando mais
atencdo, mas isso é recente, logo depois da implementacdo do Programa Bolsa
Familia.

Vale ressaltar ainda que o recrutamento é fortemente influenciado pelos grupos
de presséao interno que planejam os editais e estabelecem 0s recursos necessarios
para a contratacdo que, por sua vez, depende da vontade do presidente da Republica.
As preferéncias do presidente na escolha dos ministros e de seus respectivos perfis,

tendo em vista uma tendéncia politica ou técnica, importa e pode condicionar as
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contratacdes seguintes para os escaldes inferiores, mas de grande relevancia para a
definicdo da agenda de politicas.

E possivel concluir que a burocracia no Brasil € o resultado de um sistema que
busca a governabilidade e se utiliza de uma estratégia politica que tenta conciliar os
quadros recrutados via regime meritocratico e acordos de apoio politico, resultando
em uma burocracia hibrida e, de certa forma, alinhada com as preferéncias politicas
de quem esta no poder. O fator hibrido parece aumentar o poder em influenciar na
agenda, ja que estes burocratas entendem perfeitamente o jogo politico, passando a
formular uma agenda que atenda aos critérios técnicos e nao desagrade as
preferéncias do governo e de seu eleitorado. A racionalidade na busca de éxito por
esta burocracia analisada extrapola as condi¢cdes técnicas e ganha contornos de
poder, mesmo para as carreiras de Estado, onde existe espaco para o autointeresse
traduzidos em cargos e gratificacdes. Assim, as decisdes podem ser tomadas
considerando, de inicio, as preferéncias do governo, ja que assim aumentam as
possibilidades de serem incorporadas na agenda, bem como a possibilidade de
ascensao profissional.

Os dados coletados na pesquisa de campo apontam ainda que a formulagéo
de politicas ocorre em diferentes frentes, com forte influéncia do cenario politico. Nos
governos de Fernando Henrique Cardoso, houve uma migracdo do processo de
formulacdo da agenda para a Casa Civil, com decis6es negociadas entre técnicos e
politicos. No governo Lula, a Casa Civil criou comités tematicos, com reunides
periddicas entre técnicos para discutir novas politicas e agendas compartilhadas. Foi
a partir do Comité de Politicas Sociais, gerenciado pela Casa Civil, que a ideia de
unificacdo dos programas de transferéncia de renda foi implementada. O novo papel
adquirido pela Casa Civil demonstra o movimento de centralizar as decisfes politicas
em um unico ente, facilitando o controle da agenda de governo, tornando-a mais
proxima do principal ator politico: o presidente.

Por outro lado, a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome — MDS em 2004 foi um grande ganho institucional para a area social,
reconhecido pelos entrevistados, tendo em vista a centralizagcdo das iniciativas de
combate a pobreza, diferentedos governos anteriores que optaram por distribuir em
diferentes ministérios. A centralidade das politicas em um érgéo possibilita dar maior
visibilidade as acdes, ao tempo que reforca seu carater distributivo e gerenciador de

uma agenda pré-existente.
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Sobre a formagéo da agenda estratégica de governo, é possivel perceber que
as discussbes comecam no programa de governo, antes das eleicbes, como uma
forma de dar identidade ao candidato. JA nos governos que ndo passaram pelo
processo de eleicdo direta, 0 comportamento parece ser no sentido de aproximacao
coma sociedade, elegendo o campo social como uma forma de legitimacao,
exemplificado nos casos do governo Sarney e governo Itamar Franco. No governo
Sarney, com o slogan “tudo pelo social”’, implementou o Programa do Leite, voltado
para criancas em situacdo de desnutricdo, com uma distribuicdo descentralizada
realizada pela LBA. O governo Itamar teve que eleborar sua agenda, enquanto a
gestdo ja estava em curso, com acdes que tornassem seu governo legitimo. Assim, a
estratégia foi envolver a sociedade civil e o governo paralelo do PT, principal partido
de oposi¢do naquele momento, em um Plano Nacional de Combate a Fome.

Um processo de continuidade das politicas foi identificado por quase todos os
entrevistados, com ressalvas sobre a existéncia de incrementalismos, a ocorréncia de
pequenas inflexdes ao longo do tempo que por sua vez ndo foram suficientes para
alterar significativamente o modus operandi do combate a pobreza no Brasil
refor¢cando a validade do modelo tedrico escolhido. A escolha do modelo de Equilibrio
Pontuado de Baumgartner e Jones deu conta de explicar as limitagcdes e as oscilacdes
das politicas de combate a pobreza ao longo dos anos, foco desta tese.

A contribuicdo do modelo tedrico, ao analisar as politicas de combate a pobreza
como continuidade, foi perceber os esfor¢os politicos e técnicos para manter a politica,
buscando o equilibrio entre as preferéncias partidarias e os anseios e pressdes da
sociedade. Essas pequenas mudancas na agenda de politicas sdo identificadas no
governo Lula, qgue deu maior énfase a agenda social, traduzida em termos praticos
pelo aumento substancial do orgcamento social e a ampliagdo dos programas de
transferéncia de renda, concentrados no Programa Bolsa Familia, porém sem alterar
o regime politico-administrativo, marcado pela arena distributiva da politica, pela
pobreza definida ora por auséncia de renda, ora de alimentos, pela descentralizagédo
gerencial na implementacdo da politica e, por fim, pelo tratamento ambiguo com
elementos de politica de governo e de Estado.

Foi possivel observar que o campo de politicas de combate a pobreza, pelo
namero restrito de iniciativas de agenda, gera um comportamento de preservacao,
defesa pela continuidade, como uma forma de garantir a permanéncia das politicas ja

existentes, sem dispéndio de esfor¢o politico — uma verdadeiro esfor¢co pelo Equilibrio
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Pontuado. Com isso, a continuidade pode ser explicada por um efeito de
constrangimentos pré-existentes, uma certa dependéncia de trajetoria, provocando
uma certa limitacdo no grau de autonomia para realizar mudancgas substanciais na
politica. O Programa do Leite do governo Sarney representa bem esse movimento,
onde era muito criticado pela oposicdo por ser assistencialista, mas, quando o
presidente Collor tentou finaliza-lo, houve uma série de criticas e pressdes pela sua
continuidade. Isso abriu espacos para o incrementalismo, com a realizacao de ajustes
pontuais nas politicas publicas, sem encerra-las, mantendo assim o DNA da politica,
reforcando a tese de continuidade.

Em suma, a agenda de politicas de combate a pobreza, neste sentido, parece
sofrer os reflexos de uma burocracia pragmatica e racional, que apoia a manutencéo
das politicas pré-existentes em nome da governabilidade, sem conflitos ou desgastes
com o Legislativo e outros grupos de poder. O estabelecimento de uma agenda ganha-
ganha na éarea social permite a continuidade das politicas com pequenos ajustes
incrementais, visualizadas pontualmente no inicio de cada governo, para construir
uma imagem de acdo. Apods isso, entra em cena a institucionalidade e suas normas
que gerenciam o andamento da politica, garantindo que tudo continue como antes,
mas com um perfil de novo e atual. Assim, a previsibilidade predomina, inclusive para
concluirmos que a pobreza continuara na agenda por muitos governos, tendo em vista

a inexisténcia de uma profunda inflexdo no sentido resolutivo da pobreza.
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ANEXO 1

Universidade Federal do Rio Grande do Sul — UFRGS
Programa de P6s-Graduag¢éo em Ciéncia Politica
Tese de Doutorado

Pesquisadora: Roberta Sousa

Roteiro de entrevista 1

() Técnico () Politico

| Parte — Identificacdo do Entrevistado

1. Trajetéria profissional

1.1  Universidade de origem

1.2  Curso de graduacéo

1.3 Possui outros cursos

1.4  Filiagdo partidaria () ndo () sim, partido

1.5 Iniciou a carreira em empresa () publica () privada

1.6 Relacdo com o Estado ( ) concurso publico ( ) comissionado ( )
outros

1.7 Periodo em que trabalhou no governo

1.8 Funcao no governo

Il Parte — Burocracia

1. Processo de Formulacdo

1.1  Existe, institucionalmente, um grupo de formuladores de politicas publicas?
1.2  Como foi recrutado este grupo?

1.3  Existe autonomia no processo de formulagcéo?

1.4  Existe um ministério especifico para a formulacdo de politicas?

1.5 Qual a influéncia da burocracia instalada no Ministério do Planejamento no
processo de formulacdo de politicas? Existem outros ministérios com
influéncias sobre o processo de formulacdo de politicas? Quais?

1.6 Ao longo do tempo, vocé percebe mais inovagbes ou continuidades no
processo de formulacdo de politicas?

1.7 Vocé considerada a burocracia brasileira bem qualificada para a formulacao de
politicas? Por qué?
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Il Parte — Politicas Sociais

1.
11

1.2

13

1.4

1.5

1.6

1.7

1.8

1.9

1.10
1.11

1.12

1.13
1.14

1.15

1.16
1.17

1.18

Agenda de politicas sociais e processo de formulacéo

Na sua visdo, quando as politicas sociais entraram na agenda do governo
brasileiro? Por qué?

Quais os atores politicos e técnicos foram responsaveis pela entrada das
politicas sociais na agenda do governo brasileiro?

Organismos multilaterais exercem influéncia s sobre as politicas sociais no
Brasil? Quais organismos? Como?

Na sua visdo, quais foram as principais politicas sociais formuladas pelo
governo brasileiro? Por qué?

Na sua visdo, em que governo a agenda de politicas sociais passou a ser vista
de forma estratégica? Por qué?

O Congresso Federal, na sua viséo, influencia na agenda de politicas sociais?
Se sim, como ocorre esta influéncia?

Existem mais continuidades ou inovacfes nas politicas sociais brasileiras?
Porqué?

Existem mais consensos ou divergéncias entre os formuladores de politicas
sociais? Por qué?

Qual a importancia da criagdo do Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS)? Por que o MDS foi criado?

Fale um pouco s sobre a burocracia que compde o MDS.

O MDS é responsavel pela formulagéo de politicas ou pelo gerenciamento das
politicas ja formuladas? Por qué?

O Programa Bolsa-familia se diferencia das demais politicas sociais ja
formuladas pelo governo brasileiro? Por qué?

Como se deu a criacdo do Programa Bolsa-familia? Descrever processo.

Para vocé, existe semelhanca (formacdo e grau de autonomia) entre os
formuladores de politicas econdmicas e politicas sociais? Quais?

Em que momento as politicas sociais sdo consideradas estratégicas para o
governo? Quais os fatores que contribuiram para isso? Por qué?

Em que politicas sociais vocé participou do processo de formulacéo?

Vocé percebe alguma inflexéo, ao longo do tempo, no processo de formulagao
das politicas sociais no Brasil?

Que atores técnicos ou politicos vocé considera importantes na formulacéo de
politicas sociais? Por qué?
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1.19 Qual a sua visao sobre o processo de formulacédo de politicas sociais no Brasil?
O que precisa melhorar? O que esta bom?

1.20 Cite nomes de pessoas que vocé considera importantes para participarem
desta pesquisa e a importancia de cada um.
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ANEXO 2

Universidade Federal do Rio Grande do Sul — UFRGS
Programa de P6s-Graduacao em Ciéncia Politica
Tese de Doutorado
Pesquisadora: Roberta Sousa
Questionario 2 - Atores Politicos

| Parte — Identificacdo do Entrevistado
e Formacéo Académica
e Formacéo Politica (partidos que ja foi filiado)
e Cargos publicos
Il Parte - Plataforma Politica
e Orientacao ideoldgica (esquerda/centro/direita)
e Projetos e programas que defende
[Il Parte — Relagcao Executivo-Legislativo
e O que € preciso para aprovar a agenda de governo/legislativa

e O que conta mais na hora de aprovar um projeto de lei — as preferéncias do
parlamentar ou a orientacao partidaria

e Quem faz politica de combate a pobreza no Brasil
e Quais os atores responsaveis pelas politicas de combate a pobreza no Brasil
e Quem tem poder de agenda na tematica de combate a pobreza

e A partir de uma analise retrospectiva e comparativa, no campo das politicas
de combate a pobreza — 0 que existe mais - continuidade, descontinuidade,
inflexdo ou inovacdes

e Qual governo inseriu as politicas de combate a pobreza na agenda
estratégica

IV Parte — Burocracia Publica
e A burocracia ajuda ou atrapalha o politico na formulagéo de politicas

¢ Na sua opinido, existe uma burocracia hibrida no Brasil —
meritocratica/clientelista

V Parte — organismos multilaterais

e Os atores multilaterais influenciam na agenda de politicas de combate a
pobreza no Brasil
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VI Parte - Diversos

e Se fosse Presidente da Republica, que programa formularia para combater a
pobreza

¢ Indigue nomes para as proximas entrevistas



