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Resumo

O presente artigo dedica-se a analisar a trajetoria das politicas publicas sociais no Brasil, desde a Constituicao
de 1988, até o atual momento politico, com foco fundamental nos programas de transferéncia de renda.
Pretende-se destacar como se mostrou, e ainda é, necessario realizar uma discussdo sobre tais programas,
diante da crise social e econOmica pela qual o pais passou nos ultimos anos, visando garantir a redistribuicdo
de renda e promover a justica social. Dessa forma, nesta pesquisa, propde-se uma reflexao sobre os desafios
atuais e as perspectivas futuras dos programas de transferéncia de renda em face dos desafios
orcamentarios.

Palavras-chave: Politicas Publicas, Renda, Desafios Orcamentarios e Justica Social.

Abstract

This article is dedicated to analyzing the trajectory of social public policies in Brazil, from the 1988
Constitution to the current political moment, with a fundamental focus on income transfer programs. The
aim is to highlight how necessary it has been, and still is, to discuss these programs in the face of the social
and economic crisis the country has gone through in recent years, with a view to guaranteeing income
redistribution and promoting social justice. This research therefore proposes a reflection on the current
challenges and future prospects of cash transfer programs in the face of budgetary challenges.

Keywords: Public Policies, Income, Budgetary Challenges and Social Justice.
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Introducao

presente artigo concentra esforcos em analisar a trajetdria percorrida pelas politicas publicas

sociais, desde a edicdo da Constituicdo Federal de 1988, com a institucionalizacdo da assisténcia

social no Brasil, até os dias atuais, a fim de demarcar o contexto histérico e promover importante
reflexdo com relacdo ao legado assistencialista na agenda governamental brasileira, com enfoque nos
programas de transferéncia de renda e seus desafios a serem enfrentados.

Com a crise social instalada e levando em consideracdo estudos de que, mesmo com eventuais pro-
blemas de focalizacdo, houve um aumento de cobertura dos programas de transferéncia de renda no Brasil
nas Ultimas décadas, “que contribuiram para a reducdo da pobreza e da indigéncia” (ROCHA, 2006, p. 8), é
fundamental neste momento repensar os programas sociais de garantia de renda e fomentar, acima de tudo,
a redistribuicdo de renda da populacdo brasileira, através de acdes promotoras da justica social com vistas
a garantir o minimo existencial e, por consequéncia, a dignidade da pessoa humana.

Para a concretizacdo de programas de distribuicdo de renda, o estudo sobre as politicas publicas se
faz salutar. Consoante a professora Gabriela Lotta (2019, p. 12), a analise das politicas publicas perpassa
diferentes fases: agenda, formulagdo, implementacdo e avaliacdo. Neste trabalho, uma atencdo especial
sera dada a terceira fase, atinente a implementacdo de politicas publicas, a qual tém crescido constante-
mente no ambito da literatura, tanto em nivel nacional quanto internacional, haja vista ser o momento em
que os planos formulados pelos policymakers se tornam realidade, momento ainda no qual devem ser en-
frentados os desafios orgamentarios para consecuc¢ao da politica publica.

A importancia de focar nas politicas publicas sociais e nos programas de transferéncia de renda en-
contra-se no fato de que, apds mais de trinta anos da promulgacao da Constituicdo Cidada de 1988, assim
conhecida em razdo dos avanc¢os em dire¢do a cidadania, a dignidade da pessoa humana e a redemocratiza-
¢do do pais, e transcorridos quase vinte anos da edi¢cdo da Lei n? 10.835, de 08 de janeiro de 2004, que
instituiu a renda bdasica cidad3, ainda ndo houve efetiva implementacao de uma politica social ampla, uni-
versal e perene, o que ganha relevancia ainda maior a partir da crise mundial provocada pela Covid-19.

Ademais, no relatério World Development Indicators do Banco Mundial3, o Brasil permanece como
um dos paises mais desiguais do mundo quando se trata da distribuicao de renda entre seus habitantes.

Isso se deve ndo apenas a pandemia, mas também ao fato de que os riscos sociais classicos dos sé-
culos XIX e XX, notadamente os direitos fundamentais dos cidad3os e a protecdo social por meio da inter-
vencgao estatal, deparam-se com novos paradigmas no inicio do século XXI, como aumento da expectativa
de vida, dos custos de saude e educagdo cada vez maiores e da limitacdo orcamentaria estatal para arcar
com todos os direitos sociais consagrados constitucionalmente.

Diante do atual cenario econ6mico e social brasileiro, e levando em considera¢ao informacdes extra-
idas de organizac¢des internacionais, como a Organiza¢ao para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico

3 WORLD BANK. Disponivel em: https://www.worldbank.org/pt/country/brazil. Acesso em: 6 dez. 2022.
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(OCDE) e o0 Banco Mundial, no sentido de que a popularizacdo de programas de transferéncia de renda entre
paises em desenvolvimento tem contribuido para a ampliacdo de estudos e producdao de manuais de reco-
mendac3o dessas praticas para a reducdo das desigualdades sociais (MEDGYESI; TEMESVARY, 2013), o pre-
sente estudo tem a pretensao de concentrar esforgos na analise dos desafios para implementagao de politi-
cas publicas, principalmente diante da escassez de recursos publicos.

Com isso, esse artigo serd dividido em trés partes, cada uma tratando dos seguintes aspectos: a) sera
realizada uma sintética exemplificacdo sobre o que sdo programas de transferéncia de renda e aqueles que
se destacaram no ambito de politicas publicas no Brasil nos ultimos anos; b) serdo examinados os desafios
orcamentdrios para implementacdo dessas politicas publicas e; ¢) no ultimo tépico avangcaremos em uma
analise sobre perspectivas futuras para os programas de transferéncia de renda.

1. Programas de transferéncia de renda — experiéncia brasileira dos ultimos 30 anos

Em que pese haver multiplos conceitos e abordagens analiticas sobre politicas publicas, nas palavras
de Celina Souza (2006) “elas assumem uma visdo holistica do tema, na perspectiva de que o todo é mais
importante do que a soma das partes e que individuos, instituicGes, interacbes, ideologia e interesses con-
tam, mesmo que existam diferencas sobre a importancia relativa destes fatores”.

Neste trabalho, o conceito a ser utilizado de politicas publicas deve estar associado diretamente as
guestdes politicas e governamentais e, por consequéncia, a atua¢do do Estado e sua relagdo com a socie-
dade. Invariavelmente, dentre as diversas politicas publicas existentes, aquela que mais se aproximam da
vida cotidiana sdo as politicas sociais, fundamentadas pelo direito coletivo.

Os programas de transferéncias de renda, que ganharam destaque no Brasil a partir da Constitui¢ao
de 1988, sao considerados um tipo de politica publica que beneficia individuos ou familias em situagdo de
pobreza ou extrema pobreza por meio de transferéncia monetaria, independentemente de contribuicao
prévia, tendo como objetivo o enfrentamento e alivio imediato da pobreza no Brasil.

Nas palavras de Maria Ozanira da Silva e Silva, Maria Carmelita Yazbek e Geraldo di Giovanni (2004,
p.19), esses programas sdao compreendidos “como aqueles que atribuem uma transferéncia monetaria a
individuos ou familias”, tendo por objetivo romper com o “ciclo vicioso que aprisiona grande parte da popu-
lagdo brasileira nas amarras da reproducao da pobreza”.

Os programas de transferéncia de renda podem ser classificados em: (i) condicionados, também cha-
mados de renda minima, que sdo aqueles programas nos quais ha o estabelecimento de critérios ou impo-
sicdo de obrigacGes para que as pessoas sejam beneficidrias do respectivo programa; e (ii) incondicionados,
segundo o qual ndo ha qualquer exigéncia de obrigacdes por parte dos beneficiarios dos recursos financeiros
previstos para o programa, sendo considerado um direito individual e universal, como é o caso dos progra-
mas de renda basica.

A renda minima ou renda minima condicionada tem como objetivo garantir o minimo existencial e a
dignidade humana por meio da redistribuicdo de renda, assegurando valor minimo as pessoas em situacao
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de pobreza e vulnerabilidade social. Ademais, os programas de transferéncia de renda minima, além de exi-
girem do seu beneficidrio a comprovacao de atendimento a determinados critérios estabelecidos pelo Go-
verno, em geral sdo beneficios monetarios pagos a apenas um membro da familia, por um periodo limitado
de tempo. Logo, leva-se em consideracdo a situacao do aglomerado familiar (e ndo a do individuo), nos mol-
des do que acontece com o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC).

Essa transferéncia condicionada de renda é largamente empregada em varias partes do mundo, re-
conhecendo-se seus efeitos de alivio imediato a pobreza e rompimento de seu ciclo intergeracional, na me-
dida em que transfere renda a familias pobres, com a condi¢do de que estas realizem determinados investi-
mentos em seu capital humano, ou seja, “que cumpram algumas obrigacGes previamente estipuladas nas
areas de saude e/ou educacdo, frequentemente vinculadas as criancgas e jovens” (NAZARENO; VASCONCE-
LOS, 2015, p. 76).

Ja a renda minima incondicionada ou renda basica universal, ou simplesmente renda bdasica, tem
como atributos inerentes ao seu conceito o principio da liberdade e igualdade, o direito de livre escolha e a
dignidade da pessoa humana, os quais costumam ser apresentados como um instrumento de libertacdo dos
cidaddos das politicas paternalistas do Estado (BIDADANURE, 2019, p. 484).

A renda basica se diferencia dos esquemas de renda minima condicional pelo fato de se tratar de
renda monetdria de carater individual, universal e incondicional, paga de maneira regular a todas as pessoas
do pais, sem estabelecer restricdes quanto ao nivel social e econémico dos seus beneficiarios. A renda basica
€ o instrumento que assegura, de maneira indistinta, uma autonomia financeira minima para brasileiros e
imigrantes residentes ha pelo menos cinco anos no Pais.

O fundamental no conceito de renda basica é que seja monetaria, isto é, paga em espécie (dinheiro),
o que a diferencia da renda minima garantida instituida na Europa, no século XVI, na medida em que pro-
porciona maior liberdade para o cidadao utilizar o dinheiro da forma que entender melhor.

Outra caracteristica da renda bdsica que a diferencia da renda minima é o fato dela ser paga de ma-
neira individual para cada individuo, independente da sua situagdo doméstica e da composi¢ao familiar.
Ademais, ela ndo se restringe a determinado grupo — exemplificativamente, pessoas com deficiéncia, idosos,
hipossuficientes econdmicos -, mas destina-se a todos, independentemente da condi¢do socioecon6mica
(PARIJS, 2000).

No ambito brasileiro, os principais programas de transferéncia de renda sao caracterizados como
condicionados a uma contraprestacdao, como a manutenc¢do de matricula ativa nas escolas, a comprovagao
de vacinagdo, ndao havendo uma sélida experiéncia em renda basica universal incondicional como politica de
Estado, apesar da previsdo da Lei n. 10.835/2004 nesse sentido, que ndo foi revogada.
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1.1. A experiéncia brasileira

A Constituicdo Federal de 1988 ficou conhecida como Constituicdo Cidada, haja vista a inclusdo de
uma série de direitos sociais como direitos fundamentais e pelos avangos em dire¢ao a cidadania e a digni-
dade da pessoa humana, tendo como vetor a consolidacao da democracia brasileira. Em sintese, a Consti-
tuicdo vigente caracteriza-se por ser amplamente democratica e liberal, no sentido de garantir direitos a
todos os cidadados (OLIVEIRA; OLIVEIRA, 2011).

Esses avancos sociais “foram obtidos gracas a organizacdo e mobilizacdo de expressivos segmentos
da sociedade brasileira que se contrapunham a Ditadura Militar”, além do contexto de reivindica¢cGes por
direitos sociais e igualdade econ6mica que ocorreram, na primeira metade do século XX, em diversos paises
da Europa e nos Estados Unidos, o que ficou conhecido como Welfare State ou Estado de Bem-estar Social
(ALMEIDA, 2021).

Isso porque, na década de 1940, com a instituicdo da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), do
saldrio-minimo e de outras medidas sociais voltadas para a producdo social dos trabalhadores inseridos no
mercado de trabalho formal, o Estado Brasileiro atuou sobre algumas questGes sociais sem, contudo, uni-
versalizar direitos sociais. Isso significou que os desempregados e os trabalhadores de baixa renda do mer-
cado informal foram deixados 6rfaos de direitos permanentes, garantindo-se protecdo estatal apenas em
situacdes emergenciais.

Em que pese a evolugdo social ter sido permeada pelo primado do trabalho, o que gerava a caréncia
“de um sistema amplo e robusto, capaz de assegurar condi¢des minimas de sobrevivéncia digna para situa-
¢Oes de infortunio” (AGOSTINHO; SALVADOR; SILVA, 2020, p. 33), a partir de meados da década de 1970,
surgem no Brasil bandeiras democrdticas para uma Constituinte livre e soberana, capaz de assegurar os va-
lores inerentes ao Estado Social e Democratico de Direito, conforme corporificado no preambulo da Consti-
tuicao de 1988.

Tais bandeiras levaram a composi¢ao dos objetivos fundamentais da republica com os seguintes ex-
certos “(i) construir uma sociedade livre, justa e solidaria; (ii) garantir o desenvolvimento nacional; (iii) erra-
dicar a pobreza e a marginalizacao, reduzindo as desigualdades sociais e regionais; e (iv) promover o bem-
estar de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade ou quaisquer outras formas de discrimi-
nacao”.

Para tanto, ganhou-se destaque a assisténcia social, contida no art. 203 do texto constitucional, tendo
como objetivos centrais: (i) a protecao a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; (ii) o
amparo as criancas e adolescentes carentes; (iii) a promocdo da integracdao ao mercado de trabalho; (iv) a
habilitacao e reabilitacdao das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogao de sua integra¢do a vida co-
munitdria; e (v) a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao
idoso que comprovem nao possuir meios de prover a préopria manutengao ou de té-la provida por sua familia,
conforme dispuser a lei.
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Mais recentemente, por intermédio da Emenda Constitucional n° 114, de 2021, foi acrescido o para-
grafo Unico ao art. 6°, para garantir a todo brasileiro em situagao de vulnerabilidade social o direito ao rece-
bimento de uma renda basica familiar, paga pelo poder publico em programa permanente de transferéncia
de renda, de acordo com a legislacdo fiscal e orcamentaria. Da mesma forma, houve o acréscimo do inciso
VI ao art. 203 do Texto Constitucional, para constar do rol dos objetivos da assisténcia social, “a reducdo da
vulnerabilidade socioecon6mica de familias em situacdo de pobreza ou de extrema pobreza”.

A partir dos fundamentos constitucionais, no ambito legal foi criado o Beneficio de Prestacdo Conti-
nuada — BPC, por meio da Lei n° 8.742, de 07 de dezembro de 1993 — Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS), pago mensalmente para idosos, com idade igual ou superior a 65 anos, ou portadores de deficiéncia
de qualquer idade, desde que comprovem nao possuir meios de prover a prépria manutencdo ou de té-la
provida por sua familia, no valor de um salario-minimo.

Para a concessdo desse beneficio monetario, foi exigido que a renda familiar mensal seja de até % de
saldrio minimo por pessoa. Ademais, a partir de novembro de 2016, passou a ser requisito obrigatério para
a concessdo e manutencao do BPC o cadastramento do requerente e do seu grupo familiar no Cadastro
Unico de Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico), que é o instrumento de identificacdo e
caracterizacao das familias de baixa renda, permitindo que o governo conheca melhor a realidade socioeco-
ndémica dessa populagdo.

Entretanto, diversos autores lembram que entre os anos de 1993 e 2002 pouco se avangou nas dire-
trizes universalistas da reforma social que ainda estava em curso. Isso propiciou o crescimento da pobreza e
da desigualdade social, além do cenario de defesa da privatizacdo e da focalizagdo de politicas sociais, obs-
truindo a implementagdo dos direitos constitucionais (MONNERAT; GAMA; ALMEIDA, 2021, p. 50).

Em 2003, comegou-se a perceber iniciativas e escolha de politicas sociais voltadas para o combate a
pobreza. Essas politicas sdo marcadas preponderantemente pela inauguragao de programas de transferén-
cia de renda. Oportuno, neste ponto, destacar a Renda Basica de Cidadania, criada por meio da Lei n® 10.835,
de 8 de janeiro de 2004, com o objetivo de garantir a todos os brasileiros a satisfagcdao de suas necessidades
basicas com alimentacdo, educagdo e saude.

Em que pese o art. 1° da referida lei ter determinado sua instituicao a partir de 2005, com o paga-
mento de um beneficio monetario a todos os brasileiros residentes no Pais e estrangeiros residentes ha pelo
menos 5 (cinco) anos no Brasil, independentemente da sua condi¢do socioeconémica, o ordenamento juri-
dico brasileiro ainda é carente de regulamentacado e, portanto, ndo houve a efetivacdo desse programa de
garantia do minimo existencial para toda a populacao.

Talvez a auséncia de implementac¢ado dessa politica de transferéncia de renda incondicional e univer-
sal se deve ao fato de, no dia seguinte a edi¢do da lei que criou a renda basica cidad3, ter sido promulgada
a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que instituiu o Programa Bolsa Familia (PBF). O PBF originou-se da
unificacdo de outros programas ndo contributivos, existentes no periodo 2001/2003, a saber: Bolsa Escola,
Cartdo Alimentacgdo, Auxilio-Gas e Bolsa Alimentacao.

O Bolsa Familia foi criado como um programa de transferéncia direta de renda condicionado, por
meio do pagamento de um beneficio monetario a uma ampla gama de pessoas. Para sua permanéncia no
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programa, os beneficidrios deveriam cumprir certas tarefas relacionadas a frequéncia escolar e aos cuidados
com a salde de seus membros, assim como estarem inseridas no Cadastro Unico.

Baseado na garantia de renda, na inclusdo produtiva e no acesso aos servicos publicos, o PBF teve
por objetivo principal beneficiar familias em situacdo de pobreza e de extrema pobreza em todo o Pais, que
percebiam, respectivamente, renda per capita de RS 89,00 (oitenta e nove reais) e RS 178,00 (cento e setenta
e oito reais), de acordo com as disposicées do Decreto n? 9.396, de 30 de maio de 2018,

A partir desse contexto, por meio da articulacdo entre transferéncia de renda e assisténcia social, o
Bolsa Familia se consolidou como um programa estratégico de combate a pobreza e a desigualdade social.
Este programa se adensou ao Sistema de Garantia de Renda da Seguridade Social Brasileira, desenhado na
Constituicdo Federal de 1988 e que vem sendo construido e desenvolvido no pais nos ultimos vinte anos
(CASTRO; MODESTO, 2010, p. 7).

N3o obstante os avancos apresentados, em virtude da pandemia de Covid-19, foi instituido um be-
neficio emergencial no inicio de 2020, com o objetivo de garantir uma renda minima aos brasileiros em
situacdo de vulnerabilidade econémica durante o periodo em que vigorasse a pandemia. Isso porque muitas
atividades econdmicas foram gravemente afetadas pelas medidas de contencdo do virus, como o lockdown
e o distanciamento social.

Assim, para fornecer protecao social emergencial para as pessoas mais desprotegidas, no enfrenta-
mento a crise causada pelo coronavirus, foi editada a Lei n? 13.982, de 2 de abril de 2020 que, ao alterar a
Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, estabeleceu parametros adicionais de caracterizacdo da situacao
de vulnerabilidade social para fins de elegibilidade ao beneficio de prestacdo continuada (BPC).

Diante do cendrio pandémico e da provisoriedade do auxilio emergencial, a Emenda Constitucional
n° 114, de 16 de dezembro de 2021, além de alterar a Constituicao Federal de 1988, incluiu o art. 118 no Ato
das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias para esclarecer que “os limites, as condi¢Ges, as normas de
acesso e os demais requisitos para o atendimento do disposto no pardgrafo Unico do artigo 62 e no inciso VI
do artigo 203 da Constituicdo Federal de 1988 devem ser determinados, na forma da lei e respectivo regu-
lamento, até 31 de dezembro de 2022, dispensada, exclusivamente no exercicio de 2022, a observancia das
limitacGes legais quanto a criacdo, a expansdo ou ao aperfeicoamento de acao governamental que acarrete
aumento de despesa no referido exercicio” (GARCIA, 2021).

Portanto, o intuito do constituinte derivado foi constitucionalizar a previsdao de um programa de
renda minima para atendimento as pessoas em situacao de vulnerabilidade social.

Seguindo a determinac¢ado constitucional e levando em consideragdo ser competéncia do Estado De-
mocratico de Direito o encargo emergencial do gerenciamento da crise e de seus impactos na sociedade em
geral, apds as alteragdes constitucionais foi editada a Lei n° 14.284, de 29 de dezembro de 2021, que instituiu
o Programa Auxilio-Brasil (PAB) em substituicdo ao Programa Bolsa Familia (PBF).

O Auxilio-Brasil foi criado como um programa de transferéncia direta e indireta de renda, considerado
mais amplo que o Bolsa Familia na medida em que integra varias politicas publicas de assisténcia social,
saude, educacdo, emprego e renda, e é destinado as familias em situacao de extrema pobreza em todo o
pais. “Além de garantir uma renda basica a essas familias, o programa busca simplificar a cesta de beneficios
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e estimular a emancipacao dessas familias para que alcancem autonomia e superem situacdes de vulnera-
bilidade social” (BRASIL, 2022a).

Para manutengdo dos beneficios financeiros, as familias destinatdrias do Programa Auxilio-Brasil pre-
cisavam cumprir determinadas condicionalidades que, em sintese, eram compromissos assumidos tanto
pela familia quanto pelo Poder Publico para reforgar o acesso dessas pessoas aos direitos sociais basicos e
universais previstos na Constituicdo Federal.

Com a mudanca de governo ocorrida com as elei¢cdes de 2022, e a reserva orcamentaria autorizada
pelo Congresso Nacional através da Emenda Constitucional 126/2022, que possibilitou uma reserva orga-
mentdria ao Governo Lula de RS 145 bilhdes de reais destinadas em sua esséncia aos programas de transfe-
réncia de renda, alterou-se novamente a nomenclatura da principal politica publica para Bolsa Familia (PBF),
através da Lei n. 14.601/2023.

O art. 32 da Lei n° 14.601/2023 estabelece como objetivos do PBF: a) combater a fome, por meio da
transferéncia direta de renda as familias beneficiarias; b) contribuir para a interrup¢do do ciclo de reprodu-
cdo da pobreza entre as geracdes; e c) promover o desenvolvimento e a protecdo social das familias, espe-
cialmente das criancas, dos adolescentes e dos jovens em situa¢do de pobreza. Prescreve-se ainda que tais
objetivos serdo alcancados através de uma interseccionalidade de programas de acdes de saude, educacao
e assisténcia social.

Como ja destacado, o Bolsa Familia caracteriza-se com um programa de transferéncia de renda con-
dicionado, com as seguintes obrigatoriedades para a familia e beneficiario: a) realizacdo de pré-natal; b)
cumprimento do calendario nacional de vacinagdo; ¢) acompanhamento do estado nutricional, para os be-
neficidrios que tenham até 7 (sete) anos de idade incompletos; e c) frequéncia escolar minima.

Com isso, percebe-se que o Estado Brasileiro definiu como politica de estado as politicas publicas
voltadas a transferéncia direta de renda, desde que com condicionantes. No entanto, tal forma de agir en-
frenta desafios orgamentarios e politicos, que serao explorados no tépico a seguir.

2. Desafios a implementagao de politicas publicas de transferéncia de renda

A pobreza é um fenbmeno complexo e multidimensional, definida de forma genérica como a situagao
na qual as necessidades ndo sdo atendidas de forma plena e adequada (CRESPO; GUROVITZ, 2002). Nos
ensinamentos de S6nia Rocha (2006, p. 9-11), “a pobreza absoluta estd relacionada as questdes de sobrevi-
véncia fisica, ou seja, ao nao-atendimento das necessidades vitais minimas, enquanto a pobreza relativa
determina as necessidades a serem satisfeitas em funcao do modo de vida predominante na sociedade”.

Para superar a pobreza existente na atualidade, um dos maiores desafios do Estado Brasileiro é a
redistribuicdo de renda e dos bens escassos na sociedade, tendo em vista existir uma limitacdao dos recursos
publicos ante a infinitude de necessidades sociais. Para isso, é fundamental que haja uma decisdo publica
embasada em informacdes e andlises confidveis, pautadas em principios e valores aceitos pela sociedade,
gue tenha por objetivo a resolucdo de problemas publicos em prol do bem-estar coletivo.
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Pela experiéncia nacional e internacional, percebe-se “que os programas de transferéncia de renda
apresentam um impacto visivel sobre a pobreza e foram responsaveis por uma fracdo importante da queda
da desigualdade de renda no Brasil entre 1995 e 2004” (MARINHO; LINHARES; CAMPELO, 2011).

Na mesma senda, hd nota técnica do IPEA (2006) ressaltando que a criacdo de programas federais de
transferéncia de renda foi uma das mais importantes conquistas no ambito da politica social brasileira na
ultima década, alcangando principalmente as familias cujos membros adultos estao em idade economica-
mente ativa e participam, ou desejam participar, do mercado de trabalho (MEIRA et al., 2022).

N3do obstante seja um embate de dificil arranjo pelo Poder Publico, é dever do Estado e dos drgdos
com capacidade técnico-analitica realizar escolhas e priorizar direitos que carecem de maior efetivacao,
ainda que possuam um custo a ser extraido do orcamento publico (NUNES, 2015, p. 13).

Em face da problematica do financiamento estatal e da alocacdo de recursos entre as mais diversas
prioridades governamentais, ndo raras as vezes existira direitos concorrentes, dentre os quais deve prevale-
cer aquele que implicar na maxima satisfacao dos direitos e das necessidades dos cidaddos em geral.

2.1. Do financiamento dos programas de garantia de renda ante a escassez de recurso
publico

A implementacdo de politicas sociais em um Estado descentralizado como o Brasil traz enormes de-
safios aos gestores publicos, demandando inclusive a necessidade de recursos financeiros suficientes para
concretizagdo de programas de transferéncia de renda. Isso porque os direitos sociais, para que eles tenham
plena efetivacao, exigem a intervencgdo estatal ou a pratica de uma conduta positiva do Estado, que tem
consequéncias econdmicas, diretas ou indiretas.

Tanto é verdade que a atuagdo proativa do Estado no ambito social demanda dispéndio de recursos
publicos que a prépria Constituicdo Federal expressamente reconhece a necessidade de sele¢do dos benefi-
cios e programas que serao objeto de escolha pelo Poder Publico para consecuc¢do dos direitos sociais, assim
como traz previsdo de orcamento préprio de Seguridade Social para garantir o minimo existencial e, por
consequéncia, a dignidade da pessoa humana.

Em um contexto de escassez de recursos, em que as iniciativas voltadas a efetiva¢do dos direitos
sociais requerem tomada de decisdo que envolve a andlise da melhor forma de alocagdo desses recursos
(NUNES, 2015, p. 18), é preciso que o Direito seja analisado sob o viés econ6mico, que no ambito académico
é tratado como movimento denominado Law & Economics, conhecido como Analise Econdmica do Direito
(AED).

A Andlise Econémica do Direito (AED) nada mais é que a “aplicacdo da teoria econdmica para exami-
nar as leis, instituicdes legais e politicas publicas, mediante a avaliagdo da constitucionalidade, juridicidade,
legalidade e boa técnica legislativa” (TABAK, 2015, p. 321). Logo, é preciso utilizar ferramentas disponiveis
na economia para a observancia do Direito.
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Aliteratura econdmica, notadamente os autores Datt e Ravallion (1992) e Kakwani (1997), demonstra
qgue” a reducdo da pobreza requer o aumento do crescimento econémico ou a reducdo da desigualdade da
distribuicdo de renda”. Também “trabalhos como os de Barreto (2005), IPEA (2006), Soares et al. (2006b),
Barros et al. (2007), Anderson (1964), Thornton et al. (1978) e Hirsch (1980) documentam essa relacdo”
(apud MARINHO; LINHARES; CAMPELO, 2011).

Em termos gerais, a economia é a disciplina que estuda “o conjunto de atividades desenvolvidas pe-
los homens visando a producdo, a distribuicdo e ao consumo de bens e servicos necessarios a sobrevivéncia
e a qualidade de vida, sob o pressuposto do comportamento racional do homem econémico, ou seja, da
busca da alocacdo eficiente dos recursos escassos entre inumeros fins alternativos”. Ja o Direito é a lei em
si, isto €, um conjunto de normas e principios de carater obrigatorio “que garante a convivéncia social gracas
ao estabelecimento de limites a acdo de cada um de seus membros” (BASTOS, 2003, p. 44).

“O objetivo do direito, na ética da Andlise Econdmica do Direito, é o de analisar as normas legais de
modo a promover a eficiéncia”, no sentido de obter o maior beneficio possivel dentro da quantidade fixa de
recursos disponiveis. E 0 que os economistas chamam de maximizacdo do bem-estar social, obtida por meio
de “estudos sobre as condicdes suficientes para resultados eficientes” (MATTOS; TERRA, 2015, p. 211).

Nos ensinamentos de Richard A. Posner (2007), por carecer de objetividade, o Direito deve ser inter-
pretado a partir de realidades econ6micas, de modo que as decisGes juridicas devem ser orientadas pela
relacdo custo-beneficio. Em outras palavras, a avaliacgdo econdmica é um elemento que deve auxiliar o gestor
na tomada de decisdo para inclusdo de determinada politica na agenda governamental, na medida em que
procura gastar o menor valor possivel e obter os melhores resultados e vantagens sociais.

A despeito da sua natureza econdmica, os parametros das politicas publicas encontram limites no
proprio Texto Constitucional. No plano juridico, a vista da Constituicdo ser dotada de for¢a normativa, esta-
belecendo as diretrizes e metas que devem ser perseguidas em prol de toda a sociedade, é fundamental
uma analise sobre a execu¢do do orgamento e o seu respeito pela legalidade substancial (BASTOS, 2003, p.
42-3).

Trata-se do principio da legalidade orcamentaria, que tem por premissa de que antes de se efetuar
qualquer acdo de natureza financeira, o Estado deve obter a devida permissao legal e, ainda, é preciso que
constem de um or¢amento toda a previsdo das receitas e a autorizagao para a realizagdo das despesas
(FRANCO, 1986, p. 384-5).

Assim, além do aspecto econ6mico, é fundamental analisar a atividade financeira do Estado, que tem
por objeto o dinheiro, e por objetivo proporcionar recursos econémicos para o custeio da manutencao e
funcionamento do Estado. Isso porque o aspecto financeiro estatal esta intimamente relacionado com o
fendmeno do ingresso ou saida de recursos publicos (BASTOS, 2003, p. 61). Nessa linha, o Direito Financeiro
consagra-se como sendo a disciplina juridica de toda a atividade financeira do Estado que abrange receitas,
despesas e créditos publicos.

Para melhor compreensao, cumpre lembrar que o Orcamento Geral da Unido é composto pelo Or¢a-
mento da Seguridade Social, que contempla a Previdéncia Social, a Assisténcia Social e a Saude, e o Or¢a-
mento Fiscal, que abrange todas as demais a¢des do Estado, como educacgao, segurancga publica, relagdes
exteriores, etc.
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A arrecadacdo dos impostos federais, como por exemplo o Imposto de Renda sobre Pessoa Fisica
(IRPF), é destinada ao orcamento fiscal e, por consequéncia aos gastos em geral, como saude, educacao,
infraestrutura, cultura, esporte e lazer, ndo estando vinculada a qualquer finalidade especifica. De outro
lado, os valores arrecadados a titulo de contribuicdes sociais sdo destinados ao orcamento da seguridade
social e vinculados a programas e politicas sociais, com a finalidade de custear a assisténcia e previdéncia
social.

No ensejo do crescente desenvolvimento da Ciéncia das Financas, foi publicada a Lei n? 4.320, de
1964, que estabelece as normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos. Os
principios orgamentdrios visam a estabelecer regras basicas, a fim de conferir racionalidade, eficiéncia e
transparéncia aos processos de elaboracdo, execucdo e controle do orgamento publico. Para isso, é preciso
gue os programas orcamentarios sejam ajustados a realidade.

Entretanto, em tempos de crise, como ocorre com a pandemia, identifica-se oscilacGes “da arreca-
dacdo de receitas, no surgimento de despesas inesperadas, no redesenho de prioridades governamentais e
na administracdo do endividamento publico”, o que leva a existéncia de incertezas na execucdo orgcamenta-
ria (PINTO, 2010, p. 19).

Para contornar esse cendrio de imprevisibilidade, é possivel, com fulcro na discricionariedade confe-
rida a execugdo orcamentaria, realizar o remanejamento orcamentario a fim de atender os direitos sociais,
com aplicacdo do minimo existencial da politica publica correspondente. Importante que se diga que esse
poder discriciondario do gestor publico estda em determinar a ordem de prioridade em que serdo atendidas
aquelas previsGes de despesas para o exercicio, ou até as despesas imprevistas (quando devera abrir crédito
especial ou extraordindrio), ou seja, em escolher adequadamente as necessidades que prioritariamente se-
rao satisfeitas com recursos a disposi¢do do Erario.

Ndo obstante seja possivel o remanejamento do orgamento entre politicas publicas, ha uma limitagao
legal, especificamente nas leis orcamentdrias anuais (LOA), uma vez que refletem “programas de agao go-
vernamental dos diferentes niveis da federa¢do e respondem pela identificagdo contabil-financeira de como
o Estado cumprira com seus deveres constitucionais” a partir da tensao entre recursos orgamentdrios finitos
e demandas sociais diversas e, por vezes, concorrentes (PINTO, 2010, p. 18).

No caso da politica monetdria, da administracdo da divida publica, saude, educacdo, assisténcia e
previdéncia social, todas elas sdo politicas publicas de competéncia constitucional da Unido, que necessari-
amente passam pelo crivo anual de previsdo do montante total de recursos necessarios ao seu custeio na
LOA, nos termos do art. 5°, § 1°, da LRF, de modo que a desvinculagdo or¢amentaria somente sera permitida
se motivada segundo as balizas constitucionais.

A formalidade da legislagdo orcamentaria soma-se “a sustentabilidade fiscal como um direito difuso
e fundamental, ou seja, um direito da prépria coletividade e das geragdes futuras de nao sofrer as conse-
guéncias de uma atividade financeira insustentavel do ente publico” (CANOTILHO, 2010, p. 8). Tendo em
vista essa preocupacao fiscal, que implica na analise de receitas e despesas publicas, é imprescindivel a ana-
lise do caso concreto para se propor solugdes constitucionalmente adequadas.

Nesse diapasao e considerando o tema objeto deste estudo, cumpre destacar a instituicdao do Fundo
de Combate e Erradicacdo da Pobreza, por meio da Emenda Constitucional n° 31, de 2000, com a inclusao
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dos art. 79 e seguintes do ADCT, a ser regulado por lei complementar, “com o objetivo de viabilizar a todos
os brasileiros acesso a niveis dignos de subsisténcia, cujos recursos serdo aplicados em ag¢des suplementares
de nutricdo, habitacdo, educacao, saude, refor¢co de renda familiar e outros programas de relevante inte-
resse social voltados para melhoria da qualidade de vida”.

No intuito de atender ao disposto no Texto Constitucional, foi editada a Lei Complementar n° 111,
de 06 de julho de 2001, cujo art. 2° elenca as receitas que constituirdo o Fundo de Combate e Erradicacdo
da Pobreza e que serdo direcionadas para atender os individuos e as familias cuja renda per capita seja infe-
rior a linha de pobreza, assim como as popula¢cées de municipios e localidades urbanas ou rurais, isoladas
ou integrantes de regides metropolitanas, que apresentem condicdes de vida desfavoraveis, a serem defini-
dos anualmente pelo Poder Executivo.

Inclusive, a fim de garantir o financiamento de programas de distribuicdo de renda que tenham por
objetivo assegurar a dignidade da pessoa humana, o art. 81, § 1°, do ADCT prevé que na hipdtese do mon-
tante anual previsto nos rendimentos transferidos ao Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza ndo al-
cancar o valor de quatro bilhGes de reais, sera realizada uma complementacdo nas dotacdes orcamentarias.
Ademais, o paragrafo 2° do referido dispositivo constitucional preceitua que também podera ser destinado
ao referido Fundo outras receitas decorrentes da alienagdo de bens da Unido. Esses dispositivos, em suma,
reforcam a prevaléncia da garantia do minimo existencial sobre a reserva do possivel.

Em que pese a previsdo constitucional sobre recursos financeiros complementares, ndo é de hoje
que se fala em crise das contas publicas brasileiras ou Estado em Crise. Especificamente a crise da seguridade
social, no aspecto atinente a previdenciaria, acontece em razdo das mudancgas demograficas que vem ocor-
rendo na atualidade. Com o envelhecimento populacional, hd um desequilibrio légico da solidariedade e do
pacto de geragdes, em que os inativos sdo custeados pelas contribuicées dos trabalhadores formais em ati-
vidade. A partir do momento em que se aumentara o numero de aposentados e pensionistas, havera uma
diminuicao da quantidade de contribuintes que sustentam as despesas com beneficios previdencidrios e
assistenciais.

Como o modelo de financiamento brasileiro é baseado nas contribui¢cdes sociais, modalidade tribu-
tdria autbnoma, que incide sobre a remuneracdo dos empregados formais, esse modelo ndo funciona bem
para os trabalhadores informais e desempregados, o que pode comprometer recursos de outras politicas
publicas.

Nas ultimas décadas, as despesas com beneficios previdencidrios e assistenciais quase dobraram,
guando comparados ao Produto Interno Bruto — PIB do pais, crescendo mais rdpido que o PIB e a arrecada-
¢do tributdria. Esse crescimento dos gastos publicos brasileiros leva a reflexao de que o principio constituci-
onal da seletividade (art. 194, inciso Ill) ndo esta sendo observado corretamente (LEAL; PORTELA, 2018, p.
75).

Nessa linha, em estudo realizado pela professora Denise Lobato Gentil (2007), consta que “se as fon-
tes de financiamento da Seguridade Social fossem destinadas exclusivamente para seu custeio, deixando de
financiar os rombos do orcamento fiscal”, o sistema que envolve politicas sociais mostrar-se-ia superavitario.

Conclui, portanto, que o desequilibrio financeiro existente estd no orcamento fiscal e ndo no da se-
guridade, até porque essa ndo recebe recursos do orcamento fiscal; ao contrario, “parte substancialmente
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elevada de seus recursos financia o orcamento fiscal, sobretudo para compor o superavit primario para pa-
gamento de juros da divida publica e para fazer frente aos encargos previdencidrios da Unido com seus ser-
vidores” (OLIVEIRA; OLIVEIRA, 2011).

Nesse diapasdo, um dos pontos mais polémicos que envolvem a implementacdo de um programa de
garantia de renda de carater universal e incondicional refere-se ao financiamento desse beneficio moneta-
rio, ou seja, de onde buscar recursos publicos para arcar com essa despesa financeira a todos os cidad3dos
brasileiros, independentemente se ricos ou pobres, visto que quanto maior a arrecadacdo fiscal, maiores sdo
as despesas publicas e, por conseguinte, maior é o envolvimento do Estado na vida econdmica e social.

Essa crise intensifica-se numa arena de incertezas como ocorreu com a pandemia da Covid-19, posto
gue as decisGes tomadas em contexto de crise nem sempre sdo as mais acertadas, ainda mais levando em
consideracao os preceitos constitucionais que impdem a construcdo de uma sociedade mais justa, com foco
total na realizacdo das politicas publicas sociais, porém pouco preocupada com a sustentabilidade econo-
mica e financeira.

O dinamismo da economia mundial, com as grandes modificacdes nas relacdes de trabalho,
principalmente em razdo da tecnologia, da jornada parcial, do trabalho remoto ou teletrabalho, exige do
implementador de politicas publicas encontrar novos métodos para financiamento de programas de garantia
de renda.

A existéncia de regras constitucionais que vinculam receitas e impdem dever de gasto minimo em prol
de determinados direitos sociais revela prioridades orcamentdrias de alto significado civilizatério.

Quanto maior a escassez de recursos, maior deve ser a protecdo constitucional em defesa, por
exemplo, da salide e da educagdo em seus respectivos pisos (PINTO, 2010).

Ndo obstante, Nicholas Xenos afirma que a invengao do conceito de escassez é obra da modernidade,
uma vez que até entdo existia apenas o cardter limitado da escassez, assim entendida como o aumento
exponencial de possibilidades faticas e a diminui¢do da capacidade estatal para responder as demandas pre-
tendidas. Em sintese, Xenos (apud LOUREIRO, 2015, p. 95) pregava que o problema da pobreza ndo estava
na escassez dos recursos financeiros, mas na forma de distribuicao.

Em estudo estatistico realizado pelos epidemiologistas britanicos Richard Wilkinson e Kate Pickett
(2010, p. 283) sobre os efeitos da desigualdade para além da economia, restou demonstrado “que nao é a
pobreza, mas o grau de desigualdade social de um pais, o fator que mais diretamente relaciona-se ao bem-
estar de toda a sociedade”. Isso porque o agravamento da desigualdade social ndo gera consequéncias ne-
gativas apenas para os pobres, mas sim contamina toda a sociedade, com o sentimento de injustica social,
provocando o agravamento das divisdes de classes e, por consequéncia, gerando um abalo na confianga
entre desiguais.

O presente estudo nao propde solugdes sobre o tema, mas apenas destaca a importancia da adequa-
¢do do financiamento da Seguridade Social como parte das medidas necessarias para seu reequilibrio. Em
meio ao debate sobre o teto de gastos, dado pela Emenda Constitucional n° 95, de 2016, é crucial incluir na
agenda governamental o desafio de como custear adequada e suficientemente a pretensao constitucional
de maxima eficacia dos direitos fundamentais dentro do ciclo orgamentario existente na atualidade.
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O que estd em jogo é o alcance do “principio da vedacdo de retrocesso e do principio da vedacado de
protecdo insuficiente diante de alteracdes constitucionais que afetam direitos e garantias fundamentais”,
mediante imposicdo de restricdo orcamentaria para sua fruicao (PINTO, 2010, p. 352).

Em nome da seguranca juridica, a sociedade precisa ter a garantia de que havera financiamento juri-
dicamente estdvel e fiscalmente progressivo para as politicas sociais ndo sé no curto prazo, em virtude da
pandemia da Covid-19, mas a todas as suas atribuicdes constitucionais no médio e longo prazo. A capacidade
de protecdo social do Estado depende dos recursos que esse possui para garantir um minimo para uma
existéncia condigna (LOUREIRO, 2015, p. 99).

Nesse contexto, sendo a assisténcia social financiada, em parte, pelo produto da arrecadacao tribu-
taria, uma das alternativas é analisar de maneira conjunta a politica social e a politica tributdria nacional, a
fim de pensar numa estrutura de tributacdo em que o Estado possa alcancar os objetivos redistributivos e
arrecadatdrios para financiar os gastos ao menor custo possivel em termos de eficiéncia.

3. Perspectivas e alternativas aos programas de transferéncia de renda para efetivacao de
uma politica social justa

E clarividente que a partir da Constituicdo Federal de 1988, houve uma evolucdo nas politicas sociais
brasileiras, tendo a populacdo vivenciado nas duas ultimas décadas uma melhora na qualidade de vida, com
reducdo da desigualdade social. Na verdade, a partir da crise financeira global de 2008, percebe-se uma
mudanca no perfil da pobreza ao longo do tempo, passando a ser generalizada em toda a populagdo, exceto
aos idosos.

Isso se deve ao fato de que houve uma forte concentragao de politicas sociais em favor dos idosos e
incapacitados, os quais absorvem grande parte do orgamento estatal (aproximadamente entre 50% a 80 %).
Inclusive as bases de dados do Luxembourg Income Study Database (LIS) e Social Expedinture Database
(SOCX) “apontam para o fato de que os programas sociais voltados para a popula¢do em idade ativa absor-
vem menos recursos publicos e possuem efeitos redistributivos mais limitados” (MEIRA et al., 2022, p. 341-
2).

Também dados do IBGE demonstram que a maior concentracado de pobreza e desigualdade social no
Brasil ndo esta entre as pessoas com idade acima de 65 anos, que tem a protecao social do BPC-LOAS e da
aposentadoria, mas sim entre as criangas e os jovens, justamente por conta da falta de incentivos e benefi-
cios a essa parcela da sociedade, conforme se observa do grafico abaixo:
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Grafico 1: Populagdo vivendo abaixo da linha da pobreza, por faixa etaria (%)
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Fonte: IBGE. Elaboragdo propria, 2022.

Percebe-se, com isso, que apesar da desigualdade social ter caido significativamente com os anos,
ainda permanece alta entre os jovens, haja vista existir uma concentracdo de politicas sociais voltadas para
os idosos (aposentadoria e beneficios assistenciais). A essa evidéncia soma-se o fato de que com o advento 117
da pandemia no inicio do ano de 2020, muitas familias se viram em estado de vulnerabilidade social, com
perda do poder aquisitivo, aumento do desemprego e da informalidade.

Um outro aspecto que contribui para um cenario de injustica social € a auséncia de uniformizacdo de
regras protetivas. Apesar da protecao social brasileira abranger 15% do produto interno bruto (PIB) brasi-
leiro, os cidaddos tém sistemas de aposentadoria completamente diferentes a depender das suas posi¢coes
no mercado de trabalho.

Para aqueles que perdem o emprego ha dois tipos de garantia de renda: o Seguro desemprego e o
Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o (FGTS), que ndao conversam entre si. Outro ponto interessante diz
respeito ao conceito de deficiéncia, o qual é diferenciado a depender se tratar de beneficios assistenciais,
previdenciarios ou tributdrios, gerando o pagamento de valores diferentes em fungdao do mesmo fato gera-
dor (SOARES et al., 2019, p. 7).

Diante do contexto atual, hd uma certa fragilidade dos avancos sociais feitos até o momento, desor-
ganizados e concentrados na populagdo idosa, sendo essencial o debate em torno do assunto tanto na esfera
social quanto econdémica. E preciso repensar as politicas sociais de forma mais coesa e uniforme a fim de
garantir maior protecao as familias com criangas e adolescentes, uma vez que essa é a populagao do futuro.

Assim, levando em consideracao os dados levantados pelo IBGE, as sugestdes vao desde a criacao de
uma transferéncia universal para todas as criangas brasileiras, acoplada a uma transferéncia de natureza
focalizada, voltada para familias extremamente pobres, programas de recuperacao escolar pds-pandemia,
passando por requalificacdo de trabalhadores, investimentos em infraestrutura e saude, inclusao financeira
e digital da populacao mais vulneravel, regularizacdao fundiaria, até uma otimizacdao dos programas sociais,
com a revisao de beneficios menos eficientes e ado¢do de uma metodologia oficial de definicdo de pobreza
pelo pais.
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A existéncia de um beneficio universal para criancas e adolescentes tem um sdlido suporte concei-
tual. E uma proposta defendida em documentos fundamentais de politica social, como por exemplo o Rela-
torio Beveridge, de 1942, ou o essencial trabalho de Atkinson, de 2015. Ademais, esse programa ja é uma
realidade entre as nagdes ricas, e 17 dos 28 paises da Unido Europeia (60%) tém bolsas universais para cri-
angas (SSA-ISSA 2016). Um beneficio universal dessa natureza, além de evitar estigmas em relagao as pes-
soas, enaltece e valoriza todas as criancas e adolescentes, independentemente de suas caracteristicas eco-
ndmicas, sociais ou individuais (SOARES et al., 2019, p. 9).

O estudo intitulado “Uma proposta para a unificacdo dos beneficios de protecdo social para criancas,
jovens e pessoas vulneraveis a pobreza” propde a criacdo de um beneficio universal para criancas e um sub-
sidio focalizado contra a extrema pobreza, por meio da reorganiza¢do do Programa Bolsa Familia, do Abono
Salarial, do Salario-Familia e das deduc¢des do imposto de renda relacionadas a criancgas, os quais totalizam
aproximadamente RS 52 bilhdes (SOARES et al., 2019, p. 10).

Ademais, de acordo com o aludido estudo, se de um lado cerca de 2 milhGes de criancas recebem
recursos de mais de um programa de transferéncia de renda, de outro ha falhas de cobertura, de modo que
pessoas que se encontram em extrema pobreza ndo sdo enxergadas como beneficidrias de programas soci-
ais, o que se considera o ponto mais grave desse desequilibrio. Atualmente, estima-se que 17 milhdes de
criancas ndo recebem qualquer beneficio social, sendo que metade delas estdo entre os 30 por cento mais
pobres da populagdo.

Os pesquisadores afirmam que a proposta de unificacdo dos beneficios de protecdo social para cri-
angas, jovens e pessoas vulneraveis a pobreza implica na eliminacdo de duplicidade de pagamento e nas
sobreposi¢des eventualmente existentes, assim como auxilia na melhora da redistribuicdao de recursos,
posto que as dedugdes do imposto de renda relacionadas a criangas e os orgamentos dos trés programas em
estudo — Bolsa Familia, Abono Salarial e Salario-Familia — atingem diferentes niveis da sociedade. Logo,
fomentar uma politica dessa natureza tornard possivel atingir melhores resultados do ponto de vista distri-
butivo com o mesmo orgamento utilizado hoje.

A elaborag¢do de um novo beneficio Unico e universal pautou-se em condigdes como o cumprimento
aresponsabilidade fiscal e social, respeitando o orcamento publico disponivel, sem cortes, com a expectativa
de que 72% do orgamento passa a ser transferido para o tergo mais pobre da populagdo, contra o atual 44%.
A reformulagdo possibilitaria, ainda, com o mesmo or¢camento, reduzir a desigualdade em 2,03 pontos de
Gini contra 1,10 do sistema atual, bem como aumentar o numero de pessoas que deixariam a situacdo de
pobreza ou extrema pobreza (SOARES et al., p. 33).

Além do aspecto atinente a redistribuicdo de renda, é importante que sejam adotadas estratégias de
desenvolvimento infantil em paralelo, na medida em que o periodo que comeca na concepg¢ao e vai até os
primeiros anos de vida de uma crianca é uma fase extremamente importante para o desenvolvimento cere-
bral. Nessa linha, ha varios experimentos e evidéncias que mostram o impacto de programas de estimulo ao
desenvolvimento infantil sobre diversos aspectos da vida das criancgas atendidas, inclusive no longo prazo
(HECKMAN, 2006, p. 1900).

Logo, a vista do desenvolvimento infantil ser considerado uma das chaves para a emancipac¢ado das
familias da condi¢do de pobreza, é fundamental que a intervencao estatal va além da entrega de dinheiro as
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familias com criancas vulneraveis economicamente. E preciso conscientizar essa geracdo futura da impor-
tancia de participacdo no mercado de trabalho, criando instrumentos que assegurem uma igualdade mate-
rial entre toda a populacdo mais jovem.

Para que seja efetivada a criagdao de um beneficio infantil universal para criangas e adolescentes até
18 anos incompletos e fomentado o desenvolvimento infantil, uma solucdo considerada razodvel do ponto
de vista do financiamento publico seria a unificagao de beneficios monetdrios existentes, como o Bolsa Fa-
milia, o saldrio familia, o abono salarial e a deducdo por filhos dependentes no Imposto de Renda de Pessoa
Fisica (SOARES et al., 2019, p. 39).

E de se destacar que esses passos de transferéncia de renda para jovens avangaram razoavelmente
com a criacdo do Programa Pé-de-Meia do Governo Federal?, que possui como principal fun¢3o a diminuic3o
dos nimeros de evasdo escolar. O programa prevé um incentivo mensal de RS 200,00, que inicia com a
matricula do aluno e sua renovacdo no ano subsequente mais um depdsito de RS 1.000,00 ao final de cada
ano concluido.

Apesar de compreender que tal programa de transferéncia de renda condicionada tem uma exce-
lente finalidade, ainda se mostra precaria qualquer andlise de conjectura sobre os efeitos deste programa
sobre a diminuicdo da evasdo escolar. No entanto, compreendemos que os programas de transferéncia de
renda devem perseguir objetivos de desenvolvimento infantil e adolescentes em situacdo de vulnerabili-
dade.

Para isso, mister se faz avancar em altera¢des na legislacdo que possibilitem a instituicdo de novos
programas, inclusive na Constituicdo, o que ja se observa da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°
133/2019, cuja ementa “Permite que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotem em seus regimes
préprios de previdéncia social as mesmas regras aplicdveis ao regime proprio da Unido; modifica rendncias
previdenciarias; prevé beneficio da Seguridade Social a crianga vivendo em situagao de pobreza; e da outras
providéncias”.

Trata-se de uma proposta de emenda a Constituicdao de envolve grande parte da Seguridade Social,
desde aspectos relacionados a previdéncia social publica tanto do RGPS quanto do RPPS, até o beneficio
mensal a ser pago a crianga em situacdo de pobreza, passando pelo sistema de protecao social dos militares
dos Estados, e pelo equacionamento do déficit atuarial do regime proéprio dos Estados e Municipios. Dispde,
ainda, sobre as contribuicées das empresas de pequeno porte e das entidades beneficentes, a contribuicdo
para o PIS/PASEP das entidades gestoras de regimes préprios, a substituicdo de base de célculo da contri-
buicdo sobre a folha de saldrios (desoneragao), as contribui¢cdes sobre receitas decorrentes de exportacao e
o procedimento judicial do incidente de prevencao de litigiosidade (Senado Federal).

Até o momento da conclusdo deste trabalho a PEC n° 133/2019 permanece tramitando pelo
Congresso Nacional, ja tendo sido aprovada pelos Senadores, em Plenario, faltando apreciacdo pela Camara
dos Deputados. No entanto, em virtude de sua complexidade, é preciso que outras alternativas surjam para
efetivacdo da justica social, sendo crucial analisar, além do aspecto atinente a implementac¢ao de programas

4 https://www.gov.br/mec/pt-br/pe-de-meia.
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de garantia de renda, mediante o fornecimento de beneficio monetario, a forma de como serd feito o seu
custeio.

Consideragoes finais

Diante do exposto neste trabalho, depreende-se que os avancgos constitucionais no campo dos direi-
tos sociais foram e continuam sendo de extrema relevancia para a busca por uma sociedade brasileira mais
justa, que garanta o minimo existencial e a dignidade da pessoa humana, e que seja capaz de superar as
graves desigualdades sociais e combater a pobreza.

No Brasil, os programas de transferéncia de renda com maior repercussdao em nivel doutrinario e
jurisprudencial sdo o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e a renda basica cidada, cuja Lei n°
10.835/2004 estabeleceu que sua implantacdo se daria em etapas, ou seja, de forma gradativa, a critério do
Poder Executivo, priorizando-se as camadas mais necessitadas da populacdo, em estrita observancia da Lei
de Responsabilidade Fiscal quanto a correspondéncia entre receitas e despesas.

A esses dois beneficios soma-se o programa federal de transferéncia de renda as familias, denomi-
nado Bolsa Familia, que durante um momento chamou-se Auxilio Brasil e que passou por ampla expansao
de beneficidrios e mesmo de valor pago durante a pandemia do COVID-19. Esses programas, a seu tempo,
apresentaram inovacoes no ambito das politicas sociais, especialmente no campo das transferéncias nao
contributivas, cumprindo um papel importante no enfrentamento da pobreza e da desigualdade, inclusive
de natureza juridica diferente, de distribuicao de renda exterior aos mecanismos de mercado.

Assim, independentemente da forma de transferéncia de renda, condicionada ou incondicionada, é
fundamental focar a atengdo nos programas de transferéncia de renda como instrumentos de implementa-
¢do e efetivagao de politicas sociais redistributivas, principalmente com intuito de amenizar os efeitos econo-
micos do isolamento social causado pela pandemia da Covid-19. O importante é que seja assegurada uma
renda minima e suficiente para garantir a subsisténcia digna de todas as pessoas, prevalecendo o minimo
existencial sobre a reserva do possivel, além da vedac¢do ao retrocesso social.

No entanto, para se concretizar politicas sociais, as quais demandam uma atuacgao ativa do Estado,
implicando aporte de recursos para sua efetivacdo, a pesquisa realizada amplia os estudos sobre a mensu-
racdo da eficiéncia na drea do financiamento das politicas publicas, permitindo identificar fragilidades e me-
Ihorias na alocagao de receitas tributarias, a fim de auxiliar os gestores na administracdo dos recursos publi-
cos e tomada de decisdes, visto que a escassez de recursos financeiros pode ser um obstaculo para a con-
cretizacdo dos direitos sociais, de modo que ndo adianta ter direitos se ndao ha recursos para financiar as
politicas garantidores deles.

Portanto, para que haja uma efetivacdao no combate a pobreza, espera-se dos implementadores de
politicas publicas a combinacdo entre as politicas de incentivos fiscais e de transferéncias de renda, seja
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condicionada e incondicionada, de modo que as reformas tributdrias e sociais sejam concebidas como ins-
trumentos de politicas conexas e complementares visando a atender os objetivos de equidade e eficiéncia
levados em consideracdo pela sociedade.

Para se ter uma politica tributdria inteligente e adequada é preciso que haja um sistema fiscal pro-
gressivo, menos desigual, propiciando, concomitantemente, a arrecadacdo e o direcionamento de mais re-
cursos as politicas de um Estado de bem-estar social. Com isso, o foco ndo recai apenas na geracao de receita
para o Estado, mas também na ideia de cumprimento da sua funcdo social, ainda mais pela caracteristica
cidada da Constituicdo Federal de 1988, que demonstra uma preocupacao do constituinte tanto com a ga-
rantia do minimo existencial e de uma vida digna, a todo e qualquer individuo, quanto com a questdo eco-
ndémica e financeira do pais.

Assim, do que foi exposto neste trabalho e levando em considerac¢do evidéncias e estudos consisten-
tes, verificou-se que os avancgos constitucionais no campo dos direitos sociais foram e continuam sendo um
passo de extrema relevancia para que a sociedade brasileira caminhe rumo a superac¢ao das graves desigual-
dades sociais e a construcdo da cidadania.

No entanto, é imperioso verificar que esses avangos permanecem objeto de disputa na sociedade
brasileira. Crucial, portanto, que os cidaddos os conhecam e continuem lutando por sua permanéncia e apri-
moramento no plano juridico e na vida real. Dessa forma, o conjunto de informacGes aqui trazidos destina-
se a fornecer instrumentos para fomentar o debate com ideias, pois a Seguridade Social pertence a todos.

Cabe, assim, acompanhar a evolug¢do normativa a respeito dessa relevante matéria, para que sejam
alcancados os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, merecendo destaque a construcao
de uma sociedade livre, justa e solidaria, bem como a erradicacdo da pobreza e da marginalizagao e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais (artigo 39, incisos | e lll, da Constituicao Federal de 1988).
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