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INTRODUCAO

As politicas de combate a pobreza no Brasil se difundem apos a estabilizagao
macroecondmica, alcancada no Plano Real de julho/1994. A partir dai, diversas perguntas se
colocam para os formuladores de politicas publicas, os quais passam a ter a responsabilidade
de erradicar a pobreza e favorecer o desenvolvimento e o crescimento economico. Algumas
perguntas podem ser elencadas, que servem também para a avaliagdo das politicas publicas
voltadas para o tema:

* Como eliminar a pobreza no pais?

* Como manter os pobres fora da pobreza?

* Quais as principais dificuldades dos pobres?

* Como garantir que tais politicas gerem crescimento?
Estas perguntas pautam a formulacdo de duas politicas publicas para o combate a pobreza no
século XXI: o Programa Bolsa Familia (PBF, de 2003/2004); e o Plano Brasil Sem Miséria
(BSM, de 2011). Apos uma década de politicas para erradicagdo da pobreza (e 3 anos de
Brasil Sem Miséria), ja se pode avaliar a formulagdo, a execucdo e os impactos destas,
verificando os problemas, a avaliagdo da sociedade e as propostas de altera¢ao das agdes.

Com esta motivagdo, este trabalho se propde em avaliar o “Brasil Sem Miséria”
quanto: aos interesses, as ideias e as crengas por tras da politica; as teorias que embasam o
plano; ao desenho e a operacionalizagdo da politica; aos custos envolvidos; e aos principais
problemas operacionais. Assim, poderemos responder as perguntas abaixo, parte do objetivo
central do trabalho:

* Quem esta envolvido na politica?
* A politica publica ¢ funcional?
* Alcangaram-se metas e objetivos prefixados?
* Existem propostas de alteragdo na politica?
Para tal estudo, o trabalho se desdobra em 4 se¢des. A proxima se¢do aborda o

“programa-pai” do BSM: o Bolsa Familia. Em seguida, serd apresentado, pelo enfoque das
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politicas publicas, o Brasil Sem Miséria. Apds a apresentacdo tedrica, sera feita a avaliagcdo do
plano, por meio de indicadores de desempenho. Finalmente, serdo desenhadas as conclusoes

do trabalho, buscando responder as perguntas acima.

O “PROGRAMA BOLSA FAMILIA”

Apos a estabilizagdo macroecondmica em 1994, uma das principais preocupagdes
da sociedade brasileira tornou-se a erradicagdo da pobreza. Dez anos apds a estabilizagdo, a
Lei 10.836/04 estabeleceu o Programa Bolsa Familia' (BRASIL, 2004), aglutinando
programas sociais desenvolvidos nos anos 1990. Este programa se pauta em trés eixos (e
correspondentes objetivos), com a proposta de transferir renda para as familias pobres. Como
a lei acima esclarece, o programa foi um movimento de unifica¢do de programas sociais, em
funcdo desde 2001: o Bolsa Escola (Lei 10.219/01), o PNAA (Lei 10.689/03), o Bolsa
Alimentagdo (MP 2.206-1/01), o Auxilio Gas (DL 4.102/02) e o Cadastramento Unico (DL
3.877/01).

A transferéncia de renda, eixo principal do PBF, ¢ dividida em 3 tipos de
beneficios: o beneficio basico; os beneficios varidveis; e o beneficio excepcional. O beneficio
basico ¢ destinado as familias em situagdo de extrema pobreza; os varidveis sdo para familias
com adolescentes e/ou gestantes; por fim, o beneficio “excepcional” ¢ para familias que, por
ventura, ndo tenham superado a linha de extrema pobreza (% do salario minimo) com os

outros beneficios. Na Tabela 1 se apresentam os beneficios, os valores e suas restri¢des.

TABELA 1 — Tipos de beneficio do Programa Bolsa Familia

Beneficio Valor unitario (RS) Maximo Restricoes
Basico 77,00/familia 1 Ter renda per capita menor que R$ 77,00
Variavel 35,00/filho 5 Ter filhos com idade entre 0 € 15 anos
Variavel 35,00/gestante (até 9 meses) 5 Ter gestante na familia
Variavel 35,00/crianga (até 6 meses) 5 Ter criangas de 0 a 6 meses na familia
Variavel 42,00/adolescente 2 Ter filhos com idade entre 16 e 17 anos

Para as familias que ainda ndo alcancem a linha de extrema pobreza (R$ 77,00), adiciona-se,

Excepcional . . i . . .
p aos outros beneficios recebidos pela familia, a diferenga entre a renda per capita e a linha.

FONTE - Elaboracao a partir das informagdes do MDS

! Para apresentar o PBF, nos usaremos das informagdes apresentadas no sife do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, acessivel a partir do link: <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia> (Acesso em 01 nov. 2014).
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O programa funciona em conjunto com um sistema de condicionalidades, para
garantir que as familias pobres e indigentes acessem os direitos sociais basicos, além de
garantir a idoneidade no recebimento do auxilio. No artigo 3° da Lei 10.836/04, as
condicionalidades sdo: “relativas ao exame pré-natal, ao acompanhamento nutricional, ao
acompanhamento de saude, a freqliéncia [sic] escolar de 85% (oitenta e cinco por cento) em
estabelecimento de ensino regular, sem prejuizo de outras previstas em regulamento”. De
forma mais especifica, o PBF tem as seguintes condicionalidades:

* Criangas (0 a 7 anos): calendario vacinal e acompanhamento;

* Mulheres (14 a 44 anos): pré-natal e acompanhamento de lactantes e bebés;

* Criangas (6 a 15 anos): frequéncia escolar mensal minima (85%);

* Adolescentes (16 a 17 anos): frequéncia escolar mensal minima (75%);

* Criangas incluidas no PETI*: frequéncia em servigos socioeducativos (75%).
Segundo o MDS, estas condicionalidades buscam: 1) monitorar e acompanhar os
compromissos assumidos pelas familias pobres; 2) garantir o acesso, por parte destas familias,
aos servicos e direitos sociais basicos; e 3) analisar e identificar familias que ndo estejam
cumprindo tais condicionalidades.

Assim colocado, o PBF é um programa de transferéncia de renda que busca, de
forma concomitante, erradicar a pobreza extrema e aumentar o acesso aos direitos sociais
basicos, em prol de um aumento das capacidades de superacdo das condi¢des adversas por
parte das familias beneficiadas. A Figura 1 resume os eixos do Programa Bolsa Familia;
entende-se o programa como forma de garantir o acesso as necessidades basicas de forma
digna, sendo o bem-estar o ponto central. A partir da visdo de Sen (1985; 2001), entende-se o
PBF como uma forma de prover meios para dar acesso aos bens necessarios para garantir um
padrdo de vida digno, garantindo a liberdade individual. Como também apontam Salles e
Tuiran (2002), a saida da pobreza sé ¢ possivel com o rompimento do circulo vicioso vivido
por estas pessoas: neste ambito, o PBF age como ferramenta para romper tal estrutura, pois
garante o acesso aos elementos bésicos da sociedade, a0 mesmo tempo em que se criam

possibilidades concretas de erradicar a pobreza.

2 Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil, adicionado a Lei Organica da Assisténcia Social (BRASIL, 1993) com a
aprovagdo da Lei 12.435/11 (BRASIL, 2011b). Mais informagdes sobre o programa podem ser obtidas através do [link
<http://www.mds.gov.br/assistenciasocial/peti> (Acesso em 01 nov. 2014).
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BENEFiCIO BASICO

Unidades familiares em situagdo de
extrema pobreza

BENEFiCIO VARIAVEL

Transferéncia de renda Unidades familiares com gestantes,
nutrizes, criangas ou adolescentes

BENEFiCIO EXCEPCIONAL

Unidades familiares em situagdo de
extrema pobreza, mesmo ja recebendo
algum dos outros beneficios

EDUCACAO

Exigéncia de frequéncia escolar de
jovens (85%) e adolescentes (75%)

SAUDE

Condicionalidades Respeito ao calendario de vacinagdo e
praticas de acompanhamento de

criangas, gestantes e nutrizes

ASSISTENCIA SOCIAL

Acompanhamento de jovens no PETI
e/ou no SCFV (frequéncia de 85%)

sociais basicos

[ OBIJETIVO: acesso aos direitos ]

Programa Bolsa Familia
MP 132/03 e Lei 10.836/04

Programa Saude na Escola

Programas e agoes
complementares

Seguranca Alimentar e Nutricional

Programa Mais Educagdo

FIGURA 1 - Eixos, diretrizes e objetivos do Programa Bolsa Familia
FONTE - Elaboragdo a partir das informag¢des do MDS e de Brasil (2004)

O PLANO “BRASIL SEM MISERIA”

A secdo anterior ajudou para compreender mais profundamente os alicerces do

Plano “Brasil Sem Miséria”. Este plano foi implementado pelo Decreto 7.492/11 (BRASIL,
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2011a), marco inicial para o processo de reorganizacdo dos programas de assisténcia a
populagao carente, pois — diferentemente do que acontecia com o PBF — o0 BSM atua em mais
frentes do que apenas a transferéncia de renda. Para analisar o Plano, pensando-o como uma
politica publica, os seguintes temas serdo abordados, basilares para a compreensdo do
funcionamento desta politica: 1) problema(s) de base; 2) agenda-base para a formulagao; 3)
tipo de politica publica; 4) estruturagdo da politica; 5) métodos e formas de implementagao; 6)
formas de acompanhamento; e 7) avaliagdo administrativa dos resultados.

Primeiramente, deve-se destacar o eixo principal de andlise do Brasil Sem Miséria
(e em qualquer outra politica publica): o ciclo de vida. Nao se pode analisar qualquer politica
publica sem pensar que ela tem uma primeira fase de elaboracdo, uma segunda de
implementagdo, uma terceira de execuc¢ao e uma ultima de avaliagdo. Cada uma destas fases
deve ser analisada para ter pleno conhecimento sobre a policy. Howlett, Ramesh e Perl
(2012), simplificadamente, mostram que o ciclo politico associado a resolu¢ao de problemas ¢
representavel pela Figura 2, pela qual podemos entender a elaboragdo e o funcionamento do
BSM. Para a andlise do plano, serd utilizada a abordagem de ciclo de vida, que se mostra a

mais adequada no caso. Feita esta introdug¢@o, podemos continuar apresentando o plano em si.

. Proposio . Solugdo ‘ Efetivacio Monitoramento

FIGURA 2 - O processo politico e o ciclo de vida de uma politica publica
FONTE - Elaboragdo a partir de Howlett, Ramesh e Perl (2015, p. 15)

* Decisdo politica * Implementacdo ~ | e Avaliacao

Como pontuado anteriormente, o Brasil Sem Miséria nasce com o Decreto 7.492
de 2011. O objetivo do plano ¢ “superar a situacdo de extrema pobreza da populagdo em todo
o territorio nacional, por meio da integracdo e articulagdo de politicas, programas e agdes”
(BRASIL, 2011a); ademais, esta politica ¢ focalizada, pois tem por publico-alvo a populacao
em situagdo de pobreza extrema (que, para efeitos da politica, é igual a R$ 77,00 em 2014).
Esta politica se apresenta no contexto de necessario aumento da inserc¢ao social da populacao,
para garantir-se o exercicio pleno da cidadania. Como Marshall (1967) ajuda a entender, o
objetivo das politicas publicas — nos séculos XX e XXI — € o de garantir a protecdo social,
cobrindo direitos fundamentais, o bem-estar ¢ a seguranca. Para tal, instituicdes como a
escola, a previdéncia, a saude, a assisténcia social e a habitagdo devem atingidos.

As diretrizes por trds do plano — isto ¢é, as crencas sobre as quais constitui-se a

politica publica —, explicitadas no decreto sdo quatro: 1) garantir direitos sociais; 2) garantir o
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acesso a servigos publicos; 3) dar oportunidades de ocupacdo e renda; e 4) melhorar as
condi¢des de vida dos indigentes. Tais diretrizes sdo amparadas em trés grandes objetivos do
plano, operacionalizados a partir de trés eixos: acesso a servi¢os; garantia de renda; e inclusdo

produtiva. A Figura 3 nos ajuda a entender a articulacdo dos objetivos com os eixos.

Eixo 2: Garantia
de renda

Elevar a renda
familiar per capita

Propiciar o acesso a
oportunidadesde
ocupacao e renda

Ampliar o acesso a
servigos publicos

Eixo 1: Acesso a Eixo 3: Incluséo
servigos produtiva

FIGURA 3 — Diretrizes e eixos do Brasil Sem Miséria
FONTE - Elaboragdo a partir do Decreto 7.492/11, artigos 4° e 5°

Para a efetiva implementacdo do plano, mobilizam-se os quatro principais atores
da Federacgdo Brasileira: a Unido (tido como o principal “sujeito” da politica); os Estados; os
Municipios; e a Sociedade Civil (o “objeto” da politica). A interacdo destes atores garante que
as diretrizes sejam alcangadas, além de fomentar a transparéncia das ac¢des e a integracdo dos
programas componentes do BSM, aumentando as chances de sucesso da politica. Estes atores
atuam conjuntamente nas diversas instancias para a organizacdo, a execug¢ao e a avaliacdo do
plano. Estas instancias, as quais damos o nome de agentes da politica publica, sdo trés: o
Comité Gestor Nacional (CGN); o Grupo Executivo (GE); e o Grupo Interministerial de
Acompanhamento (GIA).

Instituido pelo artigo 7° do Decreto, o CGN ¢ o agente articulador do plano. Este
tem por objetivos “fixar metas e orientar a formulagdo, a implementacdo, o monitoramento e a

avaliagdo do Plano” (BRASIL, 2011a). Neste sentido, o CGN ¢ o agente que orienta e
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controla a politica ptblica, cabendo ele a tomada de decisdes e a deliberacao de instru¢des em
prol do bom funcionamento da politica. Por sua vez, o GE (definido pelo artigo 8°) é o 6rgao
fiscalizador do plano, cabendo-lhe averiguar a efetiva execugao das politicas. Por fim, o GIA
(criado pelo artigo 9°) ¢ responsavel pela avaliagdo e o monitoramento do andamento das

acoes do plano, verificando como estio se desdobrando os diversos programas do BSM.

S

Sugestdes de
reformulagdo

Problemas novos
Solucdes obsoletas

- Representagdes
- Especialistas
- GTs tematicos
- Informes de resultado
- Relatérios

- Analises —
Convénios/Acordos - Pareceres Legislagdo

FASE 4 (execugdo)

Grupo Executivo + Governo
Estados e Municipios
Entespublicose privados ~—

( Ciclo continuo de )
reimplementagdo e

\_reexecugdo da politica

-_ Y

J

FIGURA 4 — Ciclo de vida do Plano Brasil Sem Miséria
FONTE - Elaboragao a partir do Decreto 7.492/11.

A partir desta visdo sobre os agentes do plano, podemos retomar a ideia de
politica publica como processo sequencial. Embora Muller (2002), corretamente, aponte que a
abordagem sequencial pode ter dois problemas (o de identificagdo de etapas e o de inversao
da sequéncia), ¢ nitido que a acdo destes agentes se da de forma conjunta, sem perder seu
carater sequencial: o CGN ¢ responsavel pela implementacdo; o GE se ocupa da fiscalizagao;
e o GIA se responsabiliza pela avaliagdo e pelo monitoramento. A luz desta sequéncia,
podemos reformular a Figura 2 conforme acima (Figura 4), para adequa-la ao que de fato se

vé no ciclo de vida do BSM.
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Além destes agentes, chamados pelo MDS de instancias decisdrias, tem duas
instancias gerenciais: a Secretaria Extraordinaria para Superacdo da Extrema Pobreza
(SESEP); e os Comités Ministeriais. Por fim, tem-se as instancias executoras — as quais sao
responsaveis pela realizacdo das politicas em si —, que sdo os Estados e os Municipios. A

Figura 5 resume a estruturagdo e a hierarquia existente entre as instancias.

Comité Gestor Nacional

X

Grupo Executivo INSTANCIAS DECISORIAS

\. J
X

Y

'Grupo Interministerial de
| Acompanhamento

"Secretaria Extraordinaria para
_Superacgdo da Extrema Pobreza
AN

4 INSTANCIAS GERENCIAIS

Y

Comités Ministeriais

. J
X —

Estados

[Municipios ]

AN

INSTANCIAS EXECUTORAS

Y

FIGURA 5 - Instancias existentes no processo de execu¢do e implementacao do Brasil Sem Miséria
FONTE - Elaboragdo a partir do Decreto 7.492/11 e de dados do site do MDS.

Para terminar esta parte introdutoria sobe 0 BSM, mostramos a seguir as politicas
que compdem os trés eixos do plano. Como ha muitas politicas embutidas no plano, muitos
consideram o plano como um grande “guarda-chuva”, sob o qual se abrigam todas as politicas
voltadas para atingir os objetivos dos trés grandes eixos. Barrocal (2011), ao comentar o
plano, aponta que a meta oficial (alcangar a erradicacdo da pobreza extrema) € prevista para
ser atingida até o final de 2014. Esta grande meta seria atingida a partir dos programas
planejados para cada um dos trés eixos.

No que tange o acesso a servigos, programas como o Brasil Alfabetizado e o
Brasil Carinhoso buscam solucionar vazios na area de educagdo formal e¢ satide dos mais
jovens. No ambito da garantia de renda, mantiveram-se programas consolidados, como o
Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), os quais agem garantindo uma
renda minima aos que ndo a tém. Finalmente, quanto a inclusdo produtiva, os programas
implementados sdo diferentes para as areas urbanas e rurais do pais. Nas areas urbanas, sao

promovidas iniciativas de acesso ao ensino técnico (PRONATEC) e de possibilidades de
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emprego (como o Mega Feirdo). Nas areas rurais, as prioridades sdo: o acesso a servicos
basicos (com os programas Agua e Luz para Todos); e a disponibilidade de alimentos (como o
PAA, Programa de Aquisicdo de Alimentos). Estas e outras iniciativas por eixo sao

apresentadas na Figura 6.

Brasil Brasil Olhar Brasil Mais Brasil
alfabetizado sorridente educagdo Carinhoso

Acesso a
servigos

PLANO BRASIL SEM
MISERIA (D 7.492/11)

Garantiade Inclusao
renda produtiva
[ A | [ : )
Mega Feirdao de Emprego Agua para Todos
Programa Crescer Bolsa Verde
PRONATEC Luz para Todos
Mulheres Mil Aquisi¢do de Alimentos (PAA)
Catadores de reciclaveis Programa “Sementes”

FIGURA 6 — Programas compreendidos no Brasil Sem Miséria, por eixo de agdo
FONTE - Elaboragdo a partir do Decreto 7.492/11 e de dados do MDS

Desenhou-se, até agora, uma introducao ao Brasil Sem Miséria, tanto em termos
de objetivos, quanto em termos de agentes e programas. Agora, analisa-se esta politica
discutindo, mais de perto, elementos tedricos concernentes as politicas publicas. O primeiro
ponto analisado é o problema de base da politica, que se insere na primeira etapa do ciclo de
vida da politica publica. Para entender o problema de base, recuperam-se os dados sobre a
propor¢ao de domicilios extremamente pobres entre 1976 e 2012. Observa-se que, mesmo
com a redugdo da proporcao de moradias em situacao de miséria, cerca de 5% dos domicilios

continua em tal situagdo nos anos 2010.
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GRAFICO 1 - Proporgdo de domicilios em situagio de pobreza extrema (1976-2012)
FONTE - Elaboragdo a partir de dados coletados no IPEAData

O proximo passo ¢ a compreensdo da agenda-base para a formulagao da politica
publica. Primeiramente, ¢ preciso reiterar que a erradicacdo da pobreza ganhou a agenda
politica por dois motivos: 1) a estabilizagdo macroecondmica de longo prazo permitiu focar
neste tema; ¢ 2) a pobreza extrema estava em patamares muito longinquos dos “socialmente
toleraveis”. Entretanto, a erradicacdo da pobreza somente ganhou a agenda a partir de duas
frentes: a de demanda (da sociedade que desejava sair deste quadro); e a de oferta (da
coligagdo formada por partidos tradicionalmente de Esquerda, como o Partido dos
Trabalhadores). Com a elei¢do de Lula, em 2003, a correspondéncia entre oferta ¢ demanda
tornou-se mais clara, o que levou a questdo a ganhar de vez a agenda de governo. No que
tange a implementacdo do Brasil Sem Miséria, ndo foi diferente: na carta de compromissos da
presidencidvel Dilma Rousseff (COLIGACAO, 2010), o compromisso n® 5 reforca a
manutengdo do problema da pobreza extrema na agenda.

Tendo em mente que a fixagcdo do tema na agenda politica se deu especialmente
nos anos 2000, vamos analisar qual a base do Brasil Sem Miséria na agenda (isto ¢, quais os
elementos prioritarios). Kingdon (2011) nos ajuda na definicio de qual a agenda-base,
levantando caracteristicas que podem afetar a constituicao da propria agenda: 1) a pressdo do

problema sobre o sistema; 2) o acimulo de conhecimento sobre o problema por parte dos
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especialistas; e 3) o andamento dos processos politicos atualmente em curso. Para o autor, tais
caracteristicas podem ser constantes ou varidveis. A partir destes fatores de pressdo na
agenda, percebe-se que, no caso do Brasil Sem Miséria, os trés objetivos a serem alcangados
pelo Plano foram selecionados especialmente pelo andamento do curso politico (com um
largo periodo de programas de transferéncia de renda) aliado & ainda existente pressdo do
problema sobre a sociedade brasileira.

Apds delinear o problema motivador da politica publica e os elementos de base da
agenda, temos condi¢des de apontar o tipo de politica em que o BSM se encaixa. Lowi (1964)
criou uma tipologia para a analise dos diversos tipos de politica publica, com base no nivel de
conflito nas policies arenas e no publico atingido pela politica. Para o autor, havia trés
possiveis politicas publicas: as distributivas; as regulatorias; e as redistributivas’. No caso do
BSM, estamos lidando com um problema que encontra pouca resisténcia formal entre os
oposicionistas, a0 mesmo tempo em que o publico alvo é proporcionalmente reduzido:
portanto, podemos definir o BSM como um plano de politicas publicas com poder
distributivo. E importante ressaltar que este carater distributivo ndo se resume & renda,
atingindo também as outras dimensdes (0 acesso a bens e servicos e a inclusdo produtiva).

Outro elemento importante diz respeito a forma de implementagdo da politica
publica. Villanueva (1996) nos apresenta duas formas de andlise da implementagdo, as quais
podem ser consideradas em separado ou conjuntamente: a fop-down, que vai da formulacao a
analise de resultados; e a bottom-up, que realiza o caminho inverso. Na visdo top-down, ha
quatro fatores que devem ser levados em conta para implementar uma politica publica: 1) as
caracteristicas da populagdo-alvo; 2) as caracteristicas dos 6rgdos implementadores; 3) o
ambiente politico-social vigente; e 4) as especificidades dos canais de execugdo e informacao.
Ja na visdo bottom-up, devemos levar em conta: 1) os valores e as ideologias pessoais; 2) a
politica e os interessados envolvidos; 3) as relagcdes entre politica e administracdo; 4) a
hierarquia da burocracia e os niveis de poder dos pertencentes; ¢ 5) a coordenacdo da
implementagdo e dos niveis burocraticos.

Neste sentido, parece mais claro que o BSM parte da visao de implementacao top-
down. Temos que a formulagdo do Plano levou em conta a caracterizagdo da populagdo-alvo,
a estrutura dos 6rgdos implementadores e o ambiente politico-social. Analisando o BSM a
partir desta perspectiva de implementacao, temos uma execug¢ao estritamente exata: a agao se

;.

ajusta ao que foi prescrito previamente e ¢ implementada com base na estrutura de cada

3 Anos ap6s, o autor incluiria um quarto tipo de politica publica, as de cunho constituinte (LOWI, 1972).
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orgdo. Como parece bastante claro que a hierarquia ¢ um elemento funcional e necessario para
forcar o fluxo da implementagdo do Brasil Sem Miséria, entendemos que a forma de
implementagdo do plano seguiu a forma fop-down. Dito isto, podemos verificar que a
implementagdo do Plano tem um alto consenso aparente associado a grandes mudangas nas
condig¢des de vida da populagio. E preciso ressaltar que tais mudangas dependerdio, em grande
medida, da efetividade da interag@o entre os diversos niveis burocraticos interagentes.

O proximo passo € analisar a estruturagdo da politica publica, em termos das
quatro estruturas elementares apresentadas por Di Giovanni (2009): formal; substantiva;
simbdlica; e material. A partir da leitura feita do texto do autor, complementando com o
Decreto 7.491/2011 e com as informacdes disponiveis no site do Ministério do
Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome (MDS), chegamos a conclusdo que as quatro

estruturas elementares do Brasil Sem Miséria sdo as elencadas na Figura 7.

ESTRUTURA FORMAL ESTRUTURA SUBSTANTIVA
TEORIA: a pobreza extrema pode ser
erradicada se forem dadas as chances
PRATICA: agdo em trés eixos (renda,
inclusdo produtiva e acesso a servigos)

RESULTADOS: erradica¢do da pobreza
extrema até 2014 (expectativa)

ATORES: Unido, Estados, Municipois

INTERESSES: eliminar a pobreza extrema e

dar acesso a oportunidades

REGRAS: s6 participa familias com menos
de RS 77 de renda per capita

A 4

v
n
7 \
FINANCIAMENTO: PLOA, recursos de / VALORES: relacionado ao slogan de \
orgdos participantes e outras fontes governo “Pais rico é pais sem pobreza”
SUPORTE: politicas de renda, de acesso a SABERES: o Bolsa Familia é um programa
servigos e de mercado de trabalho que deu certo e serve de base para o BSM
CUSTOS: de RS 20 a RS 40 bilhdes por ano LINGUAGENS: comunicagdo por relatorios e
da PLOA (2012-2014) k comunicados em meios audiovisuais /

ESTRUTURA MATERIAL ESTRUTURA SIMBOLICA

FIGURA 7 — Componentes das estruturas elementares do Plano Brasil Sem Miséria
FONTE - Elaboragao a partir do Decreto 7.492/11, de dados do MDS e de Di Giovanni (2009).

Como fica claro pela figura, o Plano em si tem muitos elementos fundamentais, os
quais devem ser considerados e apreciados para a verdadeira e completa analise da politica

publica como um todo. Ademais, como o site do MDS apresenta, as formas de implementagao
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nos Estados e nos Municipios diferem; assim, devem ser também realizadas as devidas
analises em termos de escala, pois as agdes cabiveis em cada esfera federativa sdo diferentes.
Apontadas as estruturas basicas das politicas publicas, cabe discutir, com um
pouco mais de profundidade, as fases finais da politica publica: a implementacdo; o
acompanhamento; e a avaliacdo. Comecando pela implementacdo, podemos recorrer a Van
Meter e Van Horn (1996), os quais nos ddo uma primeira abordagem sobre o processo que
estd por tras da implementacdo bem-sucedida de uma politica publica. Primeiramente, ¢
fundamental que metas, objetivos e recursos estejam claros na comunicagdo
interorganizacional. Em segundo lugar, ¢ preciso verificar os recursos alocados para a politica
publica perante as condi¢cdes sociais, politicas e econdmicas existentes. Apds isto, ¢
necessario avaliar como tais condigdes, junto a qualidade da comunicacdo
interorganizacional, impactam as caracteristicas dos agentes que vao implementar a politica.
Finalmente, antes da execucdo de fato, deve-se analisar como a comunicacdo, os agentes
implementadores, os recursos e as condi¢des da sociedade impactardo a eficiéncia da

implementagdo. A Figura 8 resume este processo.

o L N Comunicagdo
> Metas e objetivos . L
interorganizacional
A
v \ 4 *
. R Caracteristicas dos Eficiéncia da =
Politica publica K > . ~ > Execugédo
implementadores implementacéo
A A A
| Condigdes politicas,

Recursos

A\ 4

L e AL
soclals e economicas

FIGURA 8 — Processo de implementa¢do de uma politica publica
FONTE - Elaboragao a partir de Van Matter ¢ Van Horn (1996).

Observando o Brasil Sem Miséria, este processo de implementagdo ganha seus
contornos reais. O pivd da implementagdo ¢ o Cadastro Unico (CadUnico), cuja cobertura
completa € necessaria para que o BSM tenha o maior raio de a¢do possivel. Com a maior
cobertura do CadUnico, é possivel analisar as condi¢des socioecondmicas dos “elegiveis”
para as politicas do BSM. Ademais, a partir deste cadastro, ¢ também possivel avaliar a
eficiéncia da implementacdo. Para entendermos o funcionamento da comunicagdo
interorganizacional, € preciso retomar a Figura 5, na qual mostramos as trés instancias de acao

no Brasil Sem Miséria. A comunicagdo entre as instancias (between) e dentro delas (within) é
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mister, e acontece especialmente a partir da articulagdo da SESEP (Secretaria Extraordinaria
para Superagio da Extrema Pobreza). Como divulgado pelo MDS®, a comunicago
interorganizacional (especialmente na fase de monitoramento) se da por salas de situagdo,
compostas pelos ministérios envolvidos em cada politica do Plano. Com isto, a comunicac¢ao
interorgnizacional e as caracteristicas dos implementadores sdo necessarias para que a
implementagdo e o monitoramento acontegam de forma bem-sucedida.

Além da parte institucional, as condig¢des socioeconomicas devem ser analisadas
comparativamente aos recursos alocaveis. Neste ponto, cabe ressaltar que a alocagdo de
recursos estd se adequando, gradativamente, as condi¢des econdmicas: de 2012 para 2014, a
alocacdo da PLOA passou de R$ 20bi para R$ 33bi. Ao mesmo tempo que ¢ um ponto
positivo — pois estdo se adequando as disponibilidades fiscais a necessidade de alcangar a
meta do Plano —, é ponto negativo, ja que esta se alocando cada vez mais recursos para uma
unica area, sendo que ha também outras prioridades em termos de politicas publicas no Brasil.

Finalmente, em termos de avaliagdo, acompanhamento ¢ monitoramento, o MDS
(2011) apresentou um sistema de duas frentes: 1) o monitoramento da execug¢do das agdes; e
2) o monitoramento das trajetorias temporais das familias. A primeira frente levanta dados
cadastrais e acerca do acompanhamento das a¢des do Plano, enquanto a segunda monitora
diretamente as familias cadastradas no CadUnico, podendo obter informagdes sobre o
recebimento dos beneficios e a participagdo de acdes complementares do Plano. Estas
informagdes de monitoramento se englobam nas condigdes socioecondmicas da Figura 8,
além de medirem a eficiéncia da implementacgdo e da execugdo do BSM.

Apos esta apresentacdo do plano, o Gltimo passo ¢ deixarmos algumas possiveis
criticas a politica publica. Cabe ressaltar que este Plano tem por base trés elementos tedricos:
1) o politico, baseado no funcionamento do pacto federativo, na solidariedade regional e no
funcionamento intersetorial e interministerial; 2) o espacial, pautado nas idiossincrasias
regionais; e 3) o social, que leva em conta a multidimensionalidade da pobreza, tornando
necessaria a abordagem do BSM a partir de trés eixos de agdo (a garantia de renda, o acesso a
servigos publicos e a inclusdo produtiva). Dito isto, ¢ importante pontuar que algumas criticas
e varios questionamentos podem surgir ao Plano. A partir do que foi apresentado até aqui
sobre a politica publica, as possiveis principais criticas sdo as seguintes:

* As condicionalidades ndo estdo sendo verificadas e/ou apuradas;

4 A divulgagdo das informagdes do MDS foi feita na apresentagdo do Plano Brasil Sem Miséria, disponivel em:
<http://pt.slideshare.net/pedrovalad/apresentao-plano-brasil-sem-misria>.
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* Nem todas as familias muito pobres estdo sendo atendidas;

* O or¢amento esta sendo excedido, no lugar de se reduzir com o tempo.
Por sua vez, os principais problemas que podem ser levantados contra a implementagdo ¢ a
execug¢ao do Plano sdo trés, a saber:

* Nao se pode usar a mesma linha de pobreza para todo o territorio;

e E praticamente impossivel identificar e atingir todas as familias;

* Nao ha como garantir que os recursos investidos sejam utilizados de fato.

Para responder as criticas e aos problemas apresentados, vamos verificar a seguir

os indicadores de desempenho do Brasil Sem Miséria.

AVALIACAO DO PLANO

O MDS (2014a) divulgou os principais resultados alcangados apos trés anos da
implementagio do Brasil Sem Miséria’. Estes resultados sdo apresentados divididos com base
nos trés eixos de acdo. Chama aten¢ao a afirmagao de que “depois de trés anos, todas as metas
do plano foram superadas ou estdo em dia” (p. 1). Primeiramente, analisando o eixo de
garantia de renda, mostra-se que o beneficio médio cresceu em 44%, em termos reais, para as
familias pobres, enquanto cresceu 84% para as familias mais pobres. O beneficio médio
recebido por familias extremamente pobres passou de R$ 107 (em 2011, sem o BSM) para R$
242 (em 2014, com o BSM).

Segundo os dados do préprio MDS, o vintil mais pobre de renda domiciliar per
capita aumentou 20% em 2012, assim como o segundo e o terceiro vintis tiveram sua renda
domiciliar per capita aumentada em 12 e 11%, respectivamente. Sempre segundo dados desta
nota do MDS, o processo de busca ativa — responsavel pela inser¢do de familias elegiveis no
CadUnico — conseguiu inserir no cadastro mais de 1,2 milhdes de familias, sendo estimado
que a pobreza extrema latente esteja restrita, hoje, a cerca de 300 mil familias. Entre as
familias extremamente pobres, outro ponto verificado € a proporcao de indigentes por idade: o
que os dados levantados pelo MDS indicam ¢ que 36% da indigéncia foi extinta com a
participagdo do Bolsa Familia (em sua versdo de 2011).

O conjunto de familias indigentes teve melhoras também em termos de acesso a
servigos. Segundo os dados do MDS, com a implementagdo do Plano Brasil Sem Miséria: as

consultas de pré-natal aumentaram em 50%; a taxa de mortalidade infantil por diarreia caiu

5 Além deste documento, recorre-se aos dados da apresentagdo feita pela Ministra de Estado do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, Sra. Tereza Campello. Ver MDS (2014b).
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mais de 45%; e as mortes por desnutri¢ao se reduziram em 58%. J4 em termos de inclusao
produtiva, os dados do MDS para o meio urbano apontam: 1,2 milhdes de pessoas se
formando em cursos técnicos pelo PRONATEC; mais de 1 milhdo de pessoas no CadUnico se
tornando microempreendedor individual; e mais de 3 milhdes operagdes de microcrédito para
pequenos empreendimentos sendo realizadas desde 2011. Por sua vez, no meio rural, quase
200mil operagdes dentro do PAA foram realizadas e quase 300 mil familias receberam a
eletricidade em casa, gracas ao programa Luz para Todos.

A estes resultados, podemos adicionar aqueles obteniveis no site da SAGI/MDS
(Secretaria de Avaliagdo e Gestao da Informagdo), responsavel pela disponibilizagdo de dados
para a etapa de avaliagdo da politica publica (ver Figura 2 e Figura 4). As informagdes a
seguir — cujos graficos estdo disponiveis no Apéndice A — sdo coletadas de duas bases de
dados: a MIS (Matriz de Informagio Social); e o Data Social versdo 2.0°. Embora nem todos
os dados ainda computem os anos de 2013 e 2014, podem-se perceber os primeiros resultados
do Brasil Sem Miséria.

De forma resumida, vé-se que a propor¢ao de familias extremamente pobres esta
reduzindo significativamente, ao mesmo tempo em que as familias pobres estdo migrando
para uma condi¢do de vulnerabilidade (com renda per capita entre R$ 140 e ¥ salario minimo
do ano). Em termos de escolaridade, entre os 20% mais pobres, aumentou o numero médio de
anos estudados e a porcentagem de pessoas com pelo menos ensino completo quadruplicou
em 10 anos. Ademais, a taxa de analfabetismo e a propor¢do de pessoas com menos de 8 anos
de estudo cairam no grupo dos 20% mais pobres.

No que tange a desigualdade e a pobreza, os indices de Gini e de Theil sofreram
reducdes continuas no periodo, tanto antes quanto depois do BSM. A razdo de renda entre os
10% mais ricos e os 40% mais pobres cai abruptamente em todas as regides do pais. Além
disto, o hiato e a severidade da pobreza e da indigéncia se reduzem e se concentram em niveis
minimos, agregando, cada vez mais, todas as regides. Em termos de necessidades basicas no
domicilio, com excecdo da regido Norte, ha correlacdo positiva entre coleta de esgoto e coleta
de lixo adequadas. Ademais, a propor¢do de domicilios sem luz elétrica é residual (com
exce¢do da regido Norte, especialmente das areas rurais). O total de domicilios em condi¢ao
inadequada de habitacdo ¢ menos de 4% na média brasileira em 2012, com atraso (porém com

convergéncia) das regides Norte e Nordeste.

¢ A MIS ¢ acessivel em http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi-data/misocial/tabelas/mi_social.php, enquanto o Data Social 2.0
esta disponivel em http://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/METRO/metro.php?p id=4 (altimo acesso — 23 nov. 2014).
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Finalmente, quanto a populagdo pré-adolescente (5-9 anos) e jovem (10-15 anos),
percebe-se um movimento de reducdo desta populacdo trabalhando, embora — no caso de os
pré-adolescentes — a proporcao estagna entre 0,5% e 1,0% na década de 2010. Quanto aos
adolescentes, a queda ¢ continua no periodo analisado (2001-2012), concentrando-se, no fim
do periodo, entre 5% e 10% para todas as grandes regides. Associado a estes resultados,
entretanto, vé-se que a propor¢do de criangas (6-15 anos) e adolescentes (16-17 anos) com
frequéncia escolar minima estd em queda. Este resultado estd possivelmente sendo refletido

pela propor¢ao de familias com efeitos de suspensao, bloqueio ou cancelamento no periodo.

CONCLUSOES

De forma conclusiva, os dados do MDS apontam que 22 milhdes de pessoas
deixaram a pobreza extrema. A fim de mostrar quem sdo estes indigentes, vamos retomar os
dados apresentados quando da apresentacio do Plano’:

* 60% dos extremamente pobres vive no Nordeste;

* 25% dos moradores rurais ¢ indigente;

* 51% do total de indigentes tem menos de 20 anos;

* 71% da populagdo extremamente pobre ¢ preta ou parda;

* 26% do contingente em situacdo de indigéncia ¢ analfabeto.
Percebe-se, portanto, que a populagdo indigente ¢ cada vez menor pelo fato de o Plano “Brasil
Sem Miséria” estar dando certo. Respondendo as criticas e aos problemas levantados, pode-se
dize que, embora ainda tenha familias em situacdo de pobreza latente, ¢ cada vez menor este
contingente. Ademais, embora ndo se possa identificar o uso dos recursos das transferéncias
as familias, as familias estdo deixando de ser extremamente pobres ndo apenas pelo acesso a
renda, mas também pela inclusdo produtiva e pelo oferecimento de oportunidades.

Os dois pontos negativos que podem ser levantados, mesmo apds esta andlise
exaustiva do Plano, sdo a questdo or¢amentéria e a ado¢ao de uma Unica linha de pobreza. De
fato, adotar um padrdo tnico de linha de pobreza extrema retira as idiossincrasias regionais,
as quais podem, todavia, ser compensadas pela atuacdo das outras agdes envolvidas no BSM.
Por sua vez, a questdo or¢camentaria acaba sendo o grande problema de uma politica publica
de tdo grande porte, j4 que — mesmo com o evidente efeito multiplicador do “investimento”
nos mais pobres — estes recursos acabam deixando de ser alocados, no curto prazo, em outros

setores e outras politicas publicas importantes. Todavia, este tipo de critica ndo leva em conta

7 Ver nota de rodapé n° 4.
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que a decisdo de alocar mais recursos a uma ou outra politica publica depende dos planos de
governo: como mostrou-se, um dos compromissos da, a época, presidenciavel Dilma Rousseff
era a erradicacdo da pobreza extrema no pais.

Respondendo a trés perguntas — feitas na introdu¢do — ainda sem resposta,
podemos inferir, a partir da andlise feita neste trabalho, que a politica publica funciona e
atinge seus objetivos e suas metas. Todavia, como ressaltamos que esta politica ¢ de fluxo
continuo — por admitir, entre a implementagdo e a avaliacdo, adaptagdes e reformulagdes —, €
sempre passivel de alteragdes no curto prazo. Embora ndo sejam evidentes tais propostas de
mudangas no desenho da politica publica, ¢ muito provavel que tais propostas estejam
latentes. A sua proposi¢do explicita dependerd de uma série de fatores, tais como a capacidade
de implementacao e os resultados obtidos ap6s a execugao.

Este trabalho buscou analisar a fundo uma politica publica especifica — no caso, o
Plano Brasil Sem Miséria (BSM) —, estudando as caracteristicas, os objetivos e as bases desta
politica, para depois analisar o Plano a partir de diversos enfoques tedricos, para completar o
quadro de andlise. O estudo permitiu verificar como a politica escolhida ¢ complexa e conta
com varios pilares de sustentacdo e com diversos agentes e atores envolvidos para o mais
correto funcionamento da politica publica. Diferentemente de um estudo quantitativo, este
trabalho buscou aplicar os diversos conteudos estudados na area de Politicas Publicas para um
caso real, mostrando como tal associacao ¢ factivel e como a realidade por tras da elaboracao,

implementagdo, execugdo e avaliacdo de uma politica publica ¢ bastante complexa.
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APENDICE A - Indicadores socioecondmicos para Brasil e grandes regides
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