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XXVIIl ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI GOIANIA —=GO
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASII

Apresentacdo

Na perspectiva de concretizar o objetivo de valorizacdo da pesquisa interinstitucional como
uma continua necessidade de reformul acdo axiol dgica, por meio do did ogo permanente entre
diversificadas visdes, culturas e referéncias, a obra divulga artigos apresentados no Grupo de
Trabalho intitulado DIREITOS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS Il, durante 0 XX VIII
ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI realizado na cidade de Goiania/GO, entre os dias
19 e 21 de junho de 2019.

A presente obra retine aportes cientificos de estudiosos, profissionais e juristas de expresséo
nas diversas &reas do direito, com a proposta de investigacdes, em varios prismas, sobre o
desenvolvimento das relagdes juridicas, 0 amadurecimento evolutivo dos direitos sociais e
das politicas publicas, diante dos desafios postos pela nova ordem global, que determinam
como Unica certeza a existéncia de crescentes incertezas.

Incertezas estas, advindas das céleres mudancas da realidade contemporanea, sem
precedentes historicos, com a ressignificagdo de paradigmas e alicerces da humanidade, na
premente busca de alternativas aptas a promover o equilibrio entre aampliacdo dos avancos e
a reducdo das desigualdades, a garantir espacos de participagdo das minorias e das parcelas
vulnerdveis e avalorizar a qualidade de vida, com base nos pilares dos direitos fundamentais
edajustica

Ao desenvolver reflexdes criticas sobre vérias teméticas relevantes, algumas novas e outras
j& conhecidas, mas ainda carentes de solugdo, ao possibilitar o didlogo da diversidade de
interesses e perspectivas de potencial transformador na producdo do conhecimento e na
construcaéo de um novo modelo de participagdo social, a obra que ora se apresenta pretende
contribuir com o resgate de valores basilares, para a concretizagcdo de direitos que ainda estéo
restritos ao nivel do discurso.

Os artigos debatidos e apresentados no GT s&o a seguir descritos:

CARLA MANUELLA ARAGAO BEZERRA e STEFANI CLARA DA SILVA BEZERRA
fundamentam critica sobre a finalidade do Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM),
embora visto como forma de integracdo cultural e acesso democratico as instituices de
ensino superior, ao ser transportada para as escolas, mostra o inverso: competitividade,



rankerizacdo da educacdo e exclusdo de alunos “inadequados’ ao sistema. Salientam que a
matriz curricular escolar deveria se basear na formacéo e evolucéo intelectual e pessoal do
aluno e que as escolas, ao visarem lucros e visibilidade, tratam seus alunos como poupancas
de conhecimento, depositando contelidos e retirando col ocacoes.

CATIA REJANE LICZBINSKI SARRETA e LUCIANO PINELI CHAVEIRO trazem, com
0 sugestivo titulo: “Maiores abandonados’ uma discusséo sobre as politicas publicas que o
Estado dispde para atender criancas e adolescentes que saem do acolhimento institucional,
muitas vezes, por atingir sua maioridade. A partir de uma contextualizacdo no instituto
adocdo e na sétima medida protetiva do art. 101, do Estatuto da Crianca e do Adolescente
(ECA) que sdo os abrigos, descrevem a escassez de politicas publicas propostas pelo Estado
para essas criangas.

DANILO HENRIQUE NUNES e LUCAS DE SOUZA LEHFELD propdem o novo conceito
de familia e das relagbes poliafetivas, destacando que a respectiva omissao regulatoria
implica reflexos no Direito Previdenciario. Passam por discussdes sobre o reconhecimento
das unibes homoafetivas como entidade familiar, e sobre a perda da eficécia juridica do
conceito tradicional de familia e dos model os familiares monogamicos.

FABIANA ALDACI LANKE discorre sobre o cumprimento da meta n° 20 do Plano
Nacional de Educacdo e o monitoramento por organizacbes governamentais e nao
governamentais, sobre os investimentos publicos em educacdo basica. Pontua politicas
publicas, mecanismos de participacéo social e medidas governamentais de enfrentamento a
guestdes que afetam o direito social a educacdo, como garantia constitucional .

FERNANDA SANTOS BRUMANA examina a atuacdo do orcamento publico na seara das
medidas administrativas com a finalidade de concretizacdo dos Direitos Fundamentais, as
chamadas Politicas Publicas. Aborda ainda a PEC do orcamento impositivo e suas
implicagbes para o atual cendrio nacional das politicas publicas e desenvolvimento,
mostrando possiveis beneficios e resultados esperados.

GIOVANA TOGNOLO VILELA MACEDO e MILENA ZAMPIERI SELLMANN
enfatizam a impossibilidade de substituicdo de CDAs para aterar o polo passivo nas
execucdes fiscais, trazida com a edicdo da simula n.° 392 do STJ que criou diversos
obstaculos ao recebimento do crédito tributario pela Fazenda Municipal. Apontam as suas
impropriedades diante conceitos basicos do Direito Tributério, além de sua ndo recepcéo pela
novalei processual, 0 CPC/2015. Por fim, trara uma reflexdo sobre os 6bvios impactos de tal
interpretacdo sobre a concretizacdo de direitos fundamentais sociais.



GUILHERME RAMOS JUSTUS e EDUARDO MILLEO BARACAT no artigo: “O Decreto
n. 9.450/2018 como instrumento de inclusdo social para presos e egressos do sistema
prisional brasileiro” analisam, a partir de dados do CNJ sobre reincidéncia criminal e a
situacéo do sistema prisional brasileiro, como a institui¢éo da Politica Nacional de Trabalho
no Sistema Prisional pode efetivar o ideal ressocializador da pena. Exploram também uma
teoria contemporanea sobre 0 viés social das penas, seus respectivos meios de readaptacéo do
preso e do egresso do sistema prisional ao convivio social, bem como de que forma o
trabalho pode ser um método eficaz de inclusdo social e de reducdo dareincidénciacriminal.

JUSSARA SCHMITT SANDRI desenvolve pesquisa sobre o direito a educacéo e a politica
de reserva de vagas no ambito do Instituto Federal do Parana, objetivando demonstrar a
dindmica do sistema de reserva de vagas para 0 acesso ao ensino meédio integrado e
subsequente. Evidencia que a politica de cotas raciais e sociais viabiliza 0 acesso a educacéo
a determinadas minorias e grupos em estado de vulnerabilidade socioeconémica, no ambito
dareferidainstituicdo de ensino.

LIGIA DE SOUZA FRIAS descreve a relevancia do programa “Luz para Todos’ e
respectivo desenvolvimento de forma eficiente, interpretando planos plurianuais e dados
estatisticos de modo a demonstrar que um planegjamento bem executado traz diversos ganhos
para as populacdes beneficiadas. Durante a apresentacdo de seu artigo a autora fez
interessantes comentarios como a importancia da geladeira na reducéo de casos de pressao
alta provenientes da conservacdo de carne com o sal, entre outros resultados positivos
propiciados por este programa ao levar energia elétrica a milhares de domicilios em areas
rurais e comunidades isoladas que estavam na escuridéo em pleno século X XI1.

LUIZ HENRIQUE MILARE DE CARVALHO assinala o direito & moradia digna, (EC 26
/2000) no contexto de (des)construcao dos direitos sociais no Brasil. Questdes de saneamento
basico em areas periféricas, do fim do Ministério das Cidades, do crescente favelamento dos
centros urbanos e as acdes implementadas em Politicas Publicas que permeiam o conceito de
dignidade sdo discutidas, na efetivagdo dos direitos sociais, sobretudo para redizar a

Constituicdo Cidada.

MARCIO VALERIO FERREIRA FERNANDES em seu artigo intitulado: “Politicas
publicas de salde e orcamento publico: impactos das renuncias fiscais’ identifica as
principais causas da insuficiéncia de recursos para a salde publica. A hipétese, confirmada
pel os resultados e conclusdes, € a de que as renuncias fiscais e as desvinculagdes das receitas
da Unido contribuem para tornar o orcamento efetivamente comprometido. O

subfinanciamento faz com que a Administracdo ndo atenda as necessidades da populacéo,



fomentando o crescimento da judicializacdo e colocando em risco a sustentabilidade
orcamentéria e o desenvolvimento social.

NICHOLAS ARENA PALIOLOGO e DANIEL MACHADO GOMES investigam a
judicializacdo das politicas publicas de saneamento bésico no estado do Rio de Janeiro e seus
respectivos impactos. Analisam acdes agjuizadas e tratam da doutrina da efetividade das
normas constitucionais, o agigantamento do Poder Judiciério frente aos outros poderes e a
consolidagdo do saneamento basico como direito fundamental. Concluem pela necessidade
de criac8o de parametros especificos para a atuacdo judicial, respeitando o plano de metas,
recursos orcamentarios e as disposi ¢ces previstas na proprialel federal.

RAINERI RAMOS RAMALHO DE CASTRO avadlia a efetividade do programa “Bolsa
Familia’ para a garantia dos direitos fundamentais a alimentacdo e a salde. Conclui que o
Programa trouxe resultados bastante positivos, tendo exercido um papel relevante na
melhoria das condicdes de vida de seus beneficiarios. Entretanto, as deficiéncias legais
constatadas na estrutura do programa resultaram em consequéncias negativas préaticas para
sua concretizacdo, prejudicando o alcance pleno de seus objetivos.

REGINA VERA VILLAS BOAS e DURCELANIA DA SILVA SOARES revelam na
pesquisa intitulada: “O direito fundamental social a educacdo de qualidade e a (in)
efetividade das politicas publicas voltadas aos jovens e adolescentes em situacdo de
vulnerabilidade social”, que somente a pratica da educacdo de qualidade podera resgatar
valores da esséncia humana, para o pleno desenvolvimento de criangas, jovens e
adolescentes, concretizando sua formacdo e 0 seu preparo para a vida. Avangcam no
entendimento de que o sistema educacional ndo tem se mostrado satisfatério ao cumprimento
desse desiderato, indicando a necessidade de desenvolvimento e materializacdo de politicas
publicas educacionais eficientes e inclusivas, que protejam 0s mais vulneraveis as
vicissitudes socioeconémicas e culturais contemporaneas e as inquietudes da sociedade civil
tornando-aigualitariae justa.

ULYSSES MONTEIRO MOLITOR aborda a audiéncia de custodia no processo criminal
como instrumento de politicas publicas pelo Poder Judiciario, instrumento que objetiva a
breve apresentacdo judicial do preso em flagrante para avaliagdo da necessidade da priséo
com vistas a rapida constatacdo de eventuais ilegalidades ou outras ofensas aos Direitos e
Garantias Fundamentais. As convencdes humanitarias impdem uma atuacéo célere e eficaz
do Poder Judiciario, mormente se tratando de processos criminais de presos em flagrante,
avaliando se garantias constitucionais foram obedecidas mesmo sem a necesséria presenca de
um advogado e sem a oportunidade de exercicio de ampla defesa.



Nesse sentido, tendo como elemento fundante a construcdo de didlogo permanente e a
transversalidade dos direitos sociais e das politicas publicas com as diversas dimensdes
epistemol dgicas, a obra que ora se apresenta tem o intuito de contribuir com todos o0s
sentidos de inclusdo, propiciando instrumentos para a conquista da cidadania e da dignidade
humana, pautada na possibilidade de articulacéo da cidadania para a concepcdo de caminhos
gue levem a formag&o de uma sociedade mais justa.

Finalizando esta apresentacéo, cumpre registrar nosso agradecimento pela oportunidade de
conducéo dos debates entre pesquisadores altamente qualificados e a honra desta
coordenacao.

Profa. Dra. Sandra Regina Martini - Uniritter / URGS

Profa. Dra. Mara Darcanchy - Centro Universitério Curitiba- UNICURITIBA

Prof. Dr. Robert Bonifacio da Silva - Universidade Federal de Goias— UFG

Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



A PRIMEIRA DECADA DO PROGRAMA BOL SA FAMILIA E SEU IMPACTO
PARA OSDIREITOSA ALIMENTACAO E A SAUDE

BOLSA FAMILIA’SIMPACT TO THE RIGHTSOF FOOD AND HEALTH INITS
FIRST DECADE

Raineri Ramos Ramalho de Castro 1

Resumo

Em 2003, foi instituido o Bolsa Familia, programa de transferéncia de renda condicionada
gue tinha como objetivo o combate a pobreza e afome. Neste trabal ho, analisaram-se estudos
cientificos de areas diversas para avaliar a efetividade do programa para a garantia dos
direitos fundamentais a alimentacdo e a salde. Concluiu-se que o Programa apresentou
resultados bastante positivos, tendo exercido um papel relevante na melhoria das condic¢es
de vida de seus beneficirios. Entretanto, as deficiéncias legais constatadas na estrutura do
programa resultaram em consequéncias negativas préticas para sua concretizagao,
prejudicando o alcance pleno de seus objetivos.

Palavras-chave: Bolsafamilia, Salde, Alimentac&o, Direitos sociais, Pobreza

Abstract/Resumen/Résumé

In 2003, Bolsa Familia, a conditional cash transfer program that aimed to combat poverty and
hunger, was established. In this paper, scientific studies of diverse areas were analysed with
the purpose of evaluating the effectiveness of the program to guarantee the fundamental
rights to food and health. It was concluded the Program presented very positive results,
having played a relevant role in improving the living conditions of its beneficiaries.
However, the legal shortcomings noted in the program structure have resulted in practical
negative consequences for its implementation, hampering the full achievement of its
objectives.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Bolsafamilia, Health, Food, Socia rights, Poverty

1 Mestre em Direitos Fundamentais pela Universidade de Lisboa; Especialista em Direito Publico pelo Centro
Universitario de Ensino Superior do Amazonas, Bacharel em Direito pela Universidade Federal do Amazonas —
UFAM
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INTRODUCAO

Os programas de transferéncia de renda condicionada s&o, no conceito de Francesca
Bastagli (2008, p. 32), programas criados pelo Estado para transferir renda a grupos
populacionais especificos com a exigéncia de uma contrapartida, que pode ser uma agéo ou
um comportamento. Sdo, entdo, constituidos por trés elementos: transferéncia de renda,
mecanismo de identificagdo de possiveis beneficiarios e a condicionalidade.

Sendo o principal mecanismo adotado pelos paises industrializados para protecéo
social (ibidem, p. 36), os programas de transferéncia de renda objetivam, em curto prazo,
aliviar a extrema pobreza e, a longo prazo, representam um investimento em capital humano
(RAWLINGS, 2004, p. 39). Além dos seus baixos custos, esses programas sdo a politica
publica que melhor consegue alcancar o objetivo de combater a pobreza (BASTAGLI, 2008,
p. 28).

Em 2003, foi criado no Brasil o Programa Bolsa Familia, mais abrangente politica de
transferéncia de renda condicionada da histéria do pais. Embora outras experiéncias ja
tivessem sido testadas anteriormente, o Bolsa Familia foi a primeira que visou alcancar toda a
populagéo em situacdo de pobreza ou extrema pobreza (CAMPELLO; NERI (Org.), 2013, p.
15).

Até a sua instituicdo, existiam ao menos quatro grandes programas de transferéncia de
renda no Governo Federal?, além de outros tantos criados por Municipios e Estados. Todos os
programas federais foram unificados no Bolsa Familia, como forma de melhor gerir a
transferéncia de renda e garantir melhores resultados.

O Programa Bolsa Familia possui como objetivos principais combater a pobreza e a
fome e promover o acesso da populacdo a servicos publicos essenciais, em especial aos de
salde, educacdo e assisténcia social (art. 4° do Decreto 5.209/2004). Diversos levantamentos
de dados e estudos das mais diversas ciéncias demonstram 0s aspectos positivos e negativos
do Bolsa Familia em diversas areas. O presente trabalho tem como objetivo analisar o seu
impacto para a garantia dos direitos a alimentag&o e a satde.

Considerando o Bolsa Familia como uma das politicas publicas criadas pelo Estado
com o objetivo de cumprir suas obrigacdes relativas aos direitos a saude e a alimentacéo,
analisar-se-a se esta politica é juridicamente adequada para o fim ao qual se pretende, e se esta
sendo efetiva na garantia dos referidos direitos fundamentais a populagéo atendida.

A analise em questdo terd duas vertentes metodoldgicas: uma tedrica e uma préatica. A
primeira representara a confrontacdo entre a estrutura legal do Bolsa Familia e os conceitos
juridicos dos direitos a salde e a alimentacdo a fim de averiguar se, da forma como esta
estabelecido, o programa é teoricamente apropriado para a garantia de tais direitos.

A segunda diz respeito a realidade concreta dos fatos. Através da analise de estudos
cientificos de diversas areas — principalmente Medicina, Sociologia, e Economia -, e de
levantamentos de dados feitos tanto pelo Estado brasileiro quanto por profissionais e
instituicOes independentes durante a primeira década de execucdo do programa, sera
averiguado se, na préatica, o Bolsa Familia é instrumento apropriado para a garantia dos
direitos fundamentais em estudo ou se € um programa governamental indcuo.

Com a juncdo dos dois tipos de analise, poder-se-a verificar o efetivo impacto que o
programa teve para os direitos fundamentais da populacgéo assistida em sua primeira década —
e, se for o caso, sugerir mudancas que ajudem na maior eficiéncia da politica publica.

! Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educagéo - Bolsa Escola, Programa Nacional de Acesso a
Alimentacdo — PNAA, Programa Nacional de Renda Minima vinculada a Sadde - Bolsa Alimentacédo e Programa
Auxilio-Gés.
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1 OBRIGAQ@ES DO ESTADO PARA A GARANTIA DOS DIREITOS A
ALIMENTACAO E A SAUDE

Os direitos a alimentacédo e a saude estdo ligados de forma inseparavel: ndo ha saide
sem alimentacdo adequada; ndo ha alimentacdo adequada sem obediéncia a pardmetros de
salde. Além desta relacdo pratica, os direitos também estdo intimamente ligados
juridicamente: o alcance de um direito importa o alcance do outro, sendo um parte integrante
do conceito do outro.

Como direitos fundamentais sociais?, possuem caracteristicas juridicas comuns. Em
razdo do limitado espaco deste trabalho e da consequente necessidade de limitar a exposicéo
ao seu conteudo essencial, tem-se que o Estado possui as seguintes obrigacOes relativas a
ambos os direitos:

a. Direito a alimentacao:

a.1. Adequacdo da disponibilidade e do acesso aos alimentos: o Estado deve
considerar se os alimentos a serem disponibilizados para a populagédo sao
0s mais adequados para atingir os objetivos relativos a tal direito (relacéo
direta com os conceitos de food safety e food security);

a.2. Sustentabilidade: os alimentos devem ser garantidos as presentes e
futuras geracoes;

a.3. Acessibilidade econdmica: os custos relacionados a aquisicdo de
alimentos devem ser em nivel que ndo prejudique o gozo de outros
direitos fundamentais;

a.4. Acessibilidade fisica: os alimentos devem ser fisicamente acessiveis a
todos, inclusive grupos vulneraveis como criangas, idosos, pessoas com
deficiéncia, doentes terminais, etc. As vitimas de desastres naturais ou
pessoas em especial nivel de desvantagem deve ser assegurada protecdo
especial;

a.5. Aceitabilidade cultural e pelo consumidor: deve-se levar em consideracdo
que os alimentos a serem disponibilizados devem respeitar os valores
culturais e sociais a eles associados. Também é necessario informar ao
consumidor a natureza dos alimentos.

b. Direito a saude:

b.1. Disponibilidade: o Estado deve prover bens, servi¢os, programas e
estabelecimentos destinados ao cuidado da saude e a assisténcia médica
em quantidade suficiente para atender a populacdo, o que deve incluir
acesso a agua potavel e a remédios essenciais, saneamento basico e
hospitais com equipe médica adequadamente treinada;

b.2. O acesso aos bens e servicos de saude deve ser garantido a todos sem
discriminacdes de qualquer natureza. O acesso deve ser garantido fisica e
economicamente, além de ser disponibilizada a quantidade de informag&o
necessaria;

b.3. Aceitabilidade: deve haver respeito ndo sé aos principios éticos da
Medicina mas também aos valores culturais individuais, as questfes de
género e as necessidades etarias;

2 Os direitos sociais sdo aqueles que demandam do Estado prestacdes, positivas ou negativas, a fim de que
garanta, direta ou indiretamente, liberdades e bens de natureza econdmica, social ou cultural fundamentais para
uma vida digna. Sdo exemplos o direito a educacdo, ao trabalho e a moradia, todos previstos no art. 6° da
Constituicdo Federal brasileira.
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b.4. Qualidade: os servicos médicos em geral devem ser cientificamente
adequados e ter boa qualidade.
Esses sdo os critérios gerais a serem seguidos pelo Estado quanto a esses direitos. As
populacdes em situacdo de pobreza ou extrema pobreza, porém, demandam tratamento
diferenciado, o que deve ser estudado em razédo do foco desse trabalho.

2 OBRIGACOES DO ESTADO JUNTO AS POPULACOES EM POBREZA OU
EXTREMA POBREZA

Expostos os deveres gerais do Estado relativas aos direitos a alimentacdo e a salde,
compete questionar como estas obrigagdes se apresentam quando se esta diante de populacao
em estado de pobreza ou extrema pobreza, pois este grupo populacional € o foco do Programa
Bolsa Familia.

Ao se falar em pobreza, ndo esta se falando apenas em auséncia de renda para acesso a
bens necessarios para a vida digna. Tal limitacdo conceitual é bastante criticada pela doutrina
especializada (REGO; PINZANI, 2014, p. 157). A pobreza, em verdade, ¢ uma “privagdo de
capabilities® basicas”, considerando capabilities como “as liberdades substanciais que [um
individuo] goza e que conduzem ao tipo de vida que ele ou ela valoriza” (SEN, 1999, p. 87,
traducdo nossa). Assim, embora ndo possa ser desconsiderado que a baixa renda € uma das
causas principais da pobreza (ibidem, p. 87), este conceito envolve uma série de questdes que
ndo se limitam a falta de renda. Amartya Sen cita trés fundamentos para esta conclusdo: (i) a
pobreza envolve privac@es intrinsecas, e ndo apenas instrumentais (como € a falta de renda);
(ii) outras questbes além da baixa renda influenciam as privacdes de capabilities; (iii) a
relacdo instrumental entre baixa renda e poucas capabilities varia entre comunidades,
individuos e familias.

Neste passo, questdes como idade, deficiéncia fisica ou mental, género e localidade
geografica, entre tantas outras, afetam ndo s6 o acesso a renda mas também a conversao desta
em capabilities, pois as realidades sociais e necessidades de cada grupo diferenciam a gestao
da renda porventura obtida. A distribuicdo da renda dentro da familia também € um fator que
afeta 0 acesso a capabilities, pois a estrutura familiar pode, por exemplo, privilegiar os
membros de sexo masculino, sem contar as questfes sociais que podem impedir 0 acesso de
grupos vitimas de preconceito a servicos essenciais (ibidem, pp. 88-89).

O quadro de pobreza também sera determinado pela inser¢do do individuo em um
contexto econdmico especifico: a baixa renda relativa pode levar um individuo a experimentar
privacdes no acesso a capabilities. O exemplo utilizado por Amartya Sen é simples: em um
pais “opulento”, a renda necessdria para ter acesso aos MesSmoS Servicos sera
proporcionalmente superior, o que pode levar individuos que possuam renda média elevada
de acordo com a média global a experimentar situacdes de dificuldade ou até mesmo
impedimento de acesso aos mesmos functioning®.

Desta forma, considerar a pobreza como conceito mais abrangente do que apenas a
baixa renda tira o enfoque dos meios de acesso para os fins que o individuo possui o direito de
alcancar, bem como das liberdades que ele é capaz de satisfazer (ibidem, p. 90). Assim sendo,
adotar um conceito de pobreza cujo enfoque esteja no efetivo acesso aos bens e servigos e,

3 Decidiu-se utilizar o termo em inglés pois as tradugBes de capability e functioning (mencionado abaixo) ndo
representam adequadamente o conceito apresentado pelo autor.

4“0 conceito de ‘functionings’[...] reflete a variedade de coisas que uma pessoa pode valorizar fazer ou ser. As
functionings valorizadas podem variar entre as elementares, como ser adequadamente nutrido e livre de uma
doenga evitavel, até as mais complexas atividades ou estados pessoais, como ser capaz de fazer parte da vida da
comunidade e ter auto respeito” (ibidem, p. 75, traducdo nossa). A capability individual é a combinacao de
diversos functionings que a pessoa consiga alcangar.
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consequentemente, aos direitos fundamentais garantidos pelo ordenamento, € 0 mais
adequado a um Estado Democréatico de Direito que tem como fundamentos a cidadania e a
dignidade da pessoa humana (art. 1°, Il e IlI, Constituicdo Federal) e como objetivos a
construcdo de uma sociedade livre, justa e igualitaria e a promog¢éo do bem de todos (art. 3°, |
e IV, CF).

Com base nesse conceito, considera-se que a extrema pobreza possui as seguintes
caracteristicas principais: “1. Falta de condic¢Oes basicas para uma vida saudavel; 2. Acesso
nulo ou irregular a renda derivada de um trabalho regular; 3. Trabalho infantil e abandono
escolar; 4. Alta natalidade; 5. Acidentes; 6. Falta de crédito; 7. Invisibilidade e mudez; 8.
Desigualdade interna as familias; 9. Vergonha; 10. Cultura da resignacdo; 11. Exclusdo da
cidadania” (REGO; PINZANI, 2014, p. 161).

Para superar situacdo tdo complexa, as politicas publicas a serem adotadas devem ser
compativeis com a sua dimensdo, o que reforca a necessidade e demonstra a corre¢do da
insercdo nos conceitos de direito a saude e a alimentacdo de questdes que ndo estariam
evidentemente ligadas aos mesmos, como meio ambiente, educacéo, trabalho e lazer, pois
somente deste modo tal problema podera ser superado pelo Estado.

Por conseguinte, para garantir o exercicio dos direitos a salde e a alimentagdo pelas
pessoas em situacdo de pobreza ou extrema pobreza, as politicas publicas a serem adotadas
pelo Estado devem estar focadas nesta populacdo e adotar padrdes e critérios diferenciados do
que aqueles usados para populacdo com acesso mais facilitado as acbes e servicos publicos
correspondentes® . Na dimens&o de protecdo do direito fundamental, por exemplo, o Estado
pode ter que editar normas que obriguem o individuo a adotar certo tipo de conduta ou tornar
algumas préticas ilegais. Como expde Reis Novais, 0 dever de protecdo abrange a protecao
contra si mesmo, algumas vezes devendo o Estado impedir que o individuo siga 0os caminhos
que escolheu de forma consciente (NOVAIS, 2010, 260).

Deste modo, em respeito ao principio da igualdade, para efetivamente garantir o
acesso igualitario aos direitos fundamentais, o Estado estard obrigado a adotar politicas
publicas diferenciadas, de acordo com a situacdo concreta e a necessidade de cada grupo
populacional.

Vale notar que todas essas questdes foram previstas pelo constituinte brasileiro no art.
194 da Constituicdo Federal, que trata dos objetivos que devem reger a seguranca social (que
engloba os sistemas de salde, previdéncia e assisténcia social). O dispositivo determina que
estes sistemas deverdo visar a universalidade da cobertura e do atendimento, a uniformidade e
a equivaléncia dos beneficios e servigos as populacBes urbanas e rurais e a seletividade e
distributividade na prestacdo dos beneficios e servigos. Estes objetivos concretizam,
exatamente, os principios da universalidade e da igualdade.

Resumidas as obrigacGes do Estado relativas aos direitos & salde e & alimentacéo e
estudadas as especificidades no cumprimento dessas obrigacOes para as populacbes em
situacdo de pobreza ou extrema pobreza, compete agora analisar a estrutura do Programa
Bolsa Familia a fim de que se possa apurar se tais direitos estdo, de fato, sendo atendidos por
referida politica publica.

3 AESTRUTURA DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

5 Conforme exposto nos Comentarios Gerais n® 12 (p. 4) e n° 14 (p. 4) do Comité dos Direitos Econdmicos,
Culturais e Sociais da ONU, supramencionados.

& Um exemplo séo as conhecidas agdes afirmativas, que na concepgdo de Carmen Liicia Antunes Rocha s3o “a
expressdo democratica mais atualizada da igualdade juridica promovida na e pela sociedade” (ROCHA, 1996, p;
13).
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O Programa Bolsa Familia — PBF foi criado pela Medida Provisoria 132/2003,
posteriormente convertida na Lei n°® 10.836/2004. Nos termos do diploma legal, o programa
se destina a transferéncia de renda para familias com a imposicao de condicionalidades, isto &,
obrigacdes que devem ser cumpridas pelos individuos para receberem o beneficio mensal.

Conforme art. 4° do Decreto Presidencial 5.209/2004, que regula a Lei n° 10.836/2004,
sdo cinco os objetivos basicos do Bolsa Familia: 1 - promover o acesso a rede de servicos
publicos, em especial, de salde, educacdo e assisténcia social; 1l - combater a fome e
promover a seguranca alimentar e nutricional; Il - estimular a emancipacdo sustentada das
familias que vivem em situacdo de pobreza e extrema pobreza; IV - combater a pobreza; e V -
promover a intersetorialidade, a complementaridade e a sinergia das ac¢6es sociais do Poder
Publico.

Na delimitacdo da populacdo a ser atendida, o programa parte de trés conceitos
béasicos: familia, renda familiar mensal e pobreza/extrema pobreza.

Familia é conceituada como a unidade nuclear, eventualmente ampliada por outros
individuos que com ela possuam lagos de parentesco ou de afinidade, que forme um grupo
domeéstico, vivendo sob 0 mesmo teto e que se mantém pela contribuicdo de seus membros
(art. 2°, §1°, da Lei 10.836/04)'. Ja a renda mensal familiar é aferida através da soma do
rendimento bruto de todos os membros da familia, excluidos os valores provenientes de
programas oficiais de transferéncia de renda.

Por sua vez, pobreza e extrema pobreza levam em conta exclusivamente a situacdo
financeira da familia, o que é criticado por alguns autores (REGO; PINZANI, 2014, p. 157.
SILVA (coord.), 2013, p. 45). E considerada familia em situacio de extrema pobreza® aquela
que possua renda mensal per capita de até R$ 89,00 (oitenta e nove reais) e em situagdo de
pobreza aquela com renda mensal per capita entre R$ 89,01 (oitenta e nove reais e um
centavo) e R$ 178,00 (cento e setenta oito reais).

A partir desses trés elementos, sdo definidos os beneficios financeiros principais do
programa, que séo quatro:

- Beneficio béasico: para familias em situacdo de extrema pobreza, independente de sua
composic¢éo, no valor de R$ 89,00 (oitenta e nove reais) mensais;

- Beneficio varidvel: para familias em situacdo de pobreza ou extrema pobreza que
possuam em sua composicdo gestantes, nutrizes, criancas de 0 (zero) a 12 (doze) anos ou
adolescentes de até 15 (quinze) anos, no valor de R$ 41,00 (trinta e nove reais), podendo ser
pagos até 05 (cinco) beneficios por familia (R$ 205,00 — duzentos e cinco reais);

- Beneficio varidvel: para familias em situacdo de pobreza ou extrema pobreza que
possuam em sua composicdo adolescentes entre 16 (dezesseis) e 17 (dezessete) anos
matriculados em estabelecimento de ensino, no valor de R$ 48,00 (quarenta e oito reais), no
limite maximo de 02 (dois) beneficios por familia (R$ 96,00 — noventa e seis reais);

- Beneficio para superagdo da extrema pobreza: para familias, independente de sua
composi¢do, que mesmo com o recebimento do beneficio mantenham renda per capita igual
ou inferior a R$ 89,00 (oitenta e nove reais). E pago um beneficio por familia mas sem limite
méaximo de valor, sendo calculado por meio da diferenca entre R$ 89,01 e a renda per capita
da familia multiplicada pelo namero de membros da familia e arredondada até o multiplo de
R$ 2,00 imediatamente superior.

Além desses quatro beneficios principais, existe o pagamento de um beneficio variavel
de carater extraordinario para familias que, beneficiarias dos programas de transferéncia de

" Interessante notar a inovacdo legal no conceito de familia, que passa a ser definida pela vida em comum na
mesma residéncia, ndo mais pelo parentesco e nem mesmo exclusivamente pela afinidade.

8 Os valores relativos ao critério de renda, bem como algumas exigéncias a eles inerentes, estdo definidos
atualmente pelo Decreto Presidencial 9.396/2018, conforme autorizacdo legal do art. 2°, §6°, da Lei 10.836/2004.
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renda extintos e unificados pelo Bolsa Familia, tiveram alguma perda em seu rendimento
mensal.

Os beneficios principais sdo cumulaveis, podendo a mesma familia receber o0 méximo
de R$ 390,00 (trezentos e noventa reais) por més, ressalvada a possibilidade de valor maior
resultante do beneficio para superacdo de extrema pobreza e do beneficio variavel de carater
extraordinério.

O beneficio é pago por meio de cartdo magnético disponibilizado pela Caixa
Econdmica preferencialmente a mulher.

Em caso de calamidade publica ou situacdo de emergéncia reconhecidas pelo Governo
Federal, é possivel a relativizacdo desses critérios com o objetivo de recebimento temporario
do beneficio, desde que respeitados os limites financeiros e orgamentéarios do programa (art.
2°, 810°, da Lei n° 10.836/2004).

A elegibilidade dos beneficiarios quanto ao critério renda € revista a cada dois anos,
mas o acompanhamento das condicionalidades é continuo, sendo realizado localmente pelos
entes federativos que tiverem estrutura para tal ou diretamente pelos Ministérios da Salude e
Educacdo, de acordo com a natureza de cada condicionalidade. O Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome é responsavel pela gestdo, coordenagdo e
operacionalizacdo do Programa.

A Lei n° 10.836/2004 previu como condicionalidades exame pré-natal,
acompanhamento nutricional, acompanhamento de saude e freqliéncia escolar de 85% (oitenta
e cinco por cento) em estabelecimento de ensino regular, deixando sua especificagcdo para
regulamentos do Executivo, que poderiam até incluir novas condicionalidades — o que
eventualmente foi feito.

As condicionalidades, criadas por diversos regulamentos esparsos, estdo resumidas na
Portaria MDS n° 251/2012. As relativas a saude sdo: (i) as gestantes e nutrizes devem
comparecer as consultas pré-natal e a assisténcia do puerpério, com o objetivo de promover o
aleitamento materno e os cuidados gerais com saude e alimentacdo da crianca; (ii) 0s
responsaveis por criangas menores de 07 (sete) anos devem cumprir o calendario de vacinagdo
infantil e comparecer a consultas nas unidades de saide conforme calendario do Ministério da
Saude para acompanhamento do estado nutricional e do desenvolvimento e outras agdes
(Portaria Interministerial MS/MDS n° 2.509/2004, art. 6°).

As condicionalidades de educacao sdo: matricula das criancas e adolescentes de 06 a
15 anos no estabelecimento de ensino e garantia de frequéncia escolar de no minimo 85%
(oitenta e cinco por cento), devendo qualquer impeditivo de comparecimento ser
imediatamente informado. Para as familias que recebem o beneficio variavel referente a
adolescentes entre 16 e 17 anos, estes devem estar matriculados em estabelecimento de ensino
e devem cumprir 75% (setenta e cinco por cento) da carga horaria letiva.

Na area de assisténcia social, as criancas e adolescentes de até 15 (quinze) anos em
risco ou retiradas do trabalho infantil devem cumprir 85% (oitenta e cinco por cento) da carga
horéaria dos Servigos de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos — SCFV.

Existe um complexo processo administrativo para o caso de descumprimento das
condicionalidades, regulamentado pela supramencionada Portaria MDS n° 251/2012, que
pode levar ao cancelamento do beneficio em caso de descumprimento reiterado.

Vale notar que o Decreto 5.209/2004 reforca a obrigacdo dos entes federativos de
ofertar os servicos publicos essenciais para a populacdo e estimular a sua procura e monitorar
as dificuldades de acesso (art. 27). Se ndo houver oferta dos servi¢os necessarios, o Decreto
prevé que os beneficios ndo poderdo ser cancelados por falta de cumprimento de
condicionalidades (art. 28, Portaria 85°).

Por fim, valido mencionar que o nimero de beneficiarios deve ser compativel com a
dotacdo orcamentaria disponivel, a lista de beneficiarios e seus respectivos beneficios &
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acessivel por todos na internet e, embora 0s recursos sejam originérios da Unido, a gestdo do
Programa é feita por todos os entes federativos, 0 que é visto como fator diminuidor do
clientelismo politico local (SILVA (coord.), 2013, pp. 152-153), uma desprezivel tradicdo da
historia politica do pais.

4 ANALISE CRITICA E DE DADOS DA ADEQUACAO DO PROGRAMA BOLSA
FAMILIA COMO \POL[TICA PUBLICA GARANTIDORA DOS DIREITOS A
ALIMENTACAO E A SAUDE

Estudados, ainda que brevemente, os conceitos doutrindrios e legais dos direitos a
alimentacdo e a salde, e realizada a analise estrutural do Programa Bolsa Familia, chega-se ao
objetivo principal do presente trabalho: verificar se o programa € legalmente adequado para a
satisfacdo desses direitos. Mas antes de iniciar esta analise, uma observacdo importante deve
ser feita.

Como programa de transferéncia de renda condicionada, o Bolsa Familia possui um
enfoque principalmente individual, ou seja, objetiva modificar a situacdo pessoal dos
beneficiarios. Isto significa que politicas estruturais de melhoria na qualidade e quantidade
dos bens e servigos colocados a disposicdo da populacdo ndo fazem parte dos objetivos do
programa. Estas questdes, como por exemplo o aumento da producdo de alimentos, melhoria
das técnicas de distribui¢do, aumento da rede publica de salde, entre outras, ndo sdo e nem
poderiam ser metas do programa.

Embora haja previsdo para que os entes publicos aumentem a disponibilidade e
qualidade dos servicos e monitorem as dificuldades de acesso (art. 27 do Decreto
5.209/2004), essas questdes ndo fazem parte, de fato, dos objetivos do programa. As reais
finalidades do Bolsa Familia estdo previstas no art. 4° do Decreto 5.209/2004, e séo elas que
serdo levados em consideragdo para a avaliacdo pratica e tedrica do programa.

Isto ndo quer dizer, é claro, que objetivos ndo expressos pela regulamentacdo do
Programa ndo possam ser vistos como essenciais ao seu sucesso. Por exemplo: a educacgéo
alimentar, embora ndo exposta como missdo do programa, € inerente ao alcance do direito a
alimentacdo, especialmente em uma politica publica que tenha enfoque individual e ndo
estrutural. Simplesmente ndo ha como promover a seguranca alimentar e nutricional
individual sem educacdo sobre praticas alimentares adequadas. A educacdo alimentar,
portanto, é uma necessidade do programa, embora ndo expressamente prevista na lei e
regulamentos atinentes como um de seus objetivos ou como obrigacdo do Estado, pelo que se
torna uma deficiéncia do programa.

Do mesmo modo, a execucdo de programas de sustentabilidade ambiental parece ser
uma necessidade do programa. O equilibrio do meio ambiente, que faz parte tanto do conceito
de direito a alimentacdo quanto de direito a salde, pode ser impactado negativamente pelo
programa, pois o aumento do consumo das familias resultara, consequentemente, em aumento
de sua “pegada ecolodgica”, pelo que o unico modo de garantir a execucdo adequada do
programa € inserir ferramentas de educacdo ecoldgica. Em outra vertente, a producédo
alimenticia por meio de préaticas nocivas ao meio ambiente, embora tenha relagdo direta com o
alcance do direito a alimentacdo, ndo possui relagdo com os objetivos ou consequéncias do
Bolsa Familia, pelo que a questdo nao pode ser levada em consideragdo para sua avaliacao.

Em resumo, a andlise a ser feita levard em consideracdo a complexidade dos conceitos
de direito a alimentacdo e a saude, ndo se limitando a estudar ambitos limitados de tais
direitos, como apenas a food security ou somente 0 acesso a assisténcia médica. Nao obstante,
0 programa somente serd criticado de acordo com os impactos que podem ser causados
diretamente pelo mesmo. Seria inapropriado proceder a uma analise critica que se utilizasse
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de parametros que, de acordo com uma razoavel relacdo de causa e consequéncia diretas, ndo
possam causar ou sofrer impacto das agcdes provenientes do programa em analise.

4.1. Analise critica da estrutura legal do Programa Bolsa Familia

A primeira questdo a ser analisada no concernente a efetividade teorica da estrutura
legal do programa para a garantia dos direitos a satde e a alimentacdo sdo 0s seus objetivos,
que estdo tracados no art. 4° do Decreto 5.209/2004, acima citado.

Os dois primeiros objetivos envolvem, justamente, a promoc¢édo do acesso a saude, o
combate a fome e a promocdo da seguranca alimentar e nutricional. Por sua vez, o inciso 1V
trata do combate a pobreza, que, como visto anteriormente, é condicdo que possui relacdo
direta com as deficiéncias no alcance de diversos direitos fundamentais, entre eles a saude e a
alimentacdo. Assim, os objetivos do PBF estdo adequados a satisfacdo dos direitos a
alimentacdo e a salde.

Mas, é claro, somente o delineamento de objetivos ndo é suficiente para o seu efetivo
alcance, pois isto depende dos mecanismos criados pelo Programa. E no primeiro deles ja se
encontra um entrave para a efetividade do Bolsa Familia.

Como toda politica publica assistencial, em especial programas de transferéncia de
renda, o Estado deve fixar critérios objetivos para o acesso a politica. Para o Programa Bolsa
Familia, este critério é, exclusivamente, a renda familiar.

O programa, que visa combater a pobreza atraves da transferéncia de renda a
populacdo com o objetivo de promover 0 seu acesso aos Servigos necessarios para a garantia
de seus direitos fundamentais, leva em conta o conceito mais simplificado de pobreza: a falta
de renda. Como ja exposto em momento anterior do trabalho, a pobreza é uma situacdo muito
mais complexa que somente a falta de recursos financeiros para adquirir alimentos, revelando-
se como condicdo individual com uma série de fatores, causas e consequéncias, que nao estao
exclusivamente — e as vezes nem intrinsecamente — ligados a falta de renda.

Portanto, a primeira critica negativa que se faz ao PBF é para o seu principal alicerce:
0 conceito de pobreza. Embora este conceito facilite a execucdo do programa, pois torna a
identificacdo dos beneficiarios mais objetiva, ndo leva em consideracdo a complexidade do
problema que pretende enfrentar.

Isto ndo quer dizer, é claro, que o critério previsto pelo programa seja totalmente
inadequado. Mesmo sendo a pobreza uma situacdo complexa, a baixa renda é um de seus
fatores, se ndo o seu principal. Logo, mesmo que insuficiente, o conceito de pobreza ndo
desconsidera a principal causa da situacdo que visa combater, o que ndo pode ser
desconsiderado®.

Quanto a fixacdo dos critérios legais para a configuracdo da pobreza ou extrema
pobreza, entende-se que o programa esteja parcialmente adequado ao objetivo de retirar as
familias desta situacdo. Fala-se que a adequacdo € parcial pois 0 programa prevé mecanismos
para retirar as familias da situacdo de extrema pobreza, mas ndo existe protecdo definitiva
contra a pobreza.

De fato, enquanto as familias pobres somente recebem o beneficio se cumprirem
requisitos minimos de composicdo (gestantes, nutrizes, criancas ou adolescentes), as familias
em extrema pobreza, além de ndo terem que possuir composicao especial, possuem beneficio
variavel no valor que for necessario para retira-las desta situagdo. Assim, verificam-se duas
deficiéncias. A primeira é que as familias pobres ndo estdo integralmente amparadas, pois
além de aquelas que ndo possuem composicdo especial estarem excluidas do programa, o
valor dos beneficios para aquelas que cumprem o requisito de formacgdo pode ndo ser o

® Vale observar que o programa prevé mecanismo que possibilita a inclusdo de familias utilizando-se de outros
critérios que ndo a renda (art. 18, 81°, do Decreto 5.209/2004). Nédo foi encontrada, porém, qualquer informagao
concernente a efetivagdo dessa ferramenta.
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suficiente para retirar-lhes da pobreza, ja que ndo h& beneficio variavel para sair desta
situacdo. A outra é que, mesmo que haja beneficio para sair da extrema pobreza, as familias
que o recebem permanecerdo em situacdo de pobreza, pois o valor a ser recebido é apenas 0
necessario para moveé-las para este patamar superior.

Por conseguinte, embora tenham sido criados mecanismos para retirar as familias da
situacdo de extrema pobreza, o Programa ndo podera, por si so, alcancar um de seus objetivos
basicos: o combate & pobreza. Ndo desconsiderando a 6bvia maior gravidade da extrema
pobreza, devendo ser mencionado que ela é o foco principal das aces do Governo Federal®,
a manutencdo das familias na situacdo de pobreza ndo é oportuna, pois esta também impede o
acesso a servicos basicos e o exercicio adequado dos direitos fundamentais, inclusive os de
salide e alimentagdo. E certo que a pobreza deve ser combatida por um conjunto de politicas
publicas e ndo apenas por um programa assistencial, porém, por ser o Bolsa Familia um
programa de combate a pobreza, a critica a auséncia de mecanismo para retirar as pessoas
dessa situacdo € pertinente. Mesmo que sejam vislumbradas as razGes orcamentarias e
politicas desta limitacdo, ela ndo deixa de ser um fator prejudicial para o alcance de objetivo
expresso do programa.

Ainda na questdo da superacdo da pobreza, essencial para a garantia dos direitos a
alimentacdo e a saude, estudos sobre o programa indicam a insuficiéncia do critério de renda
para o sucesso desta e de outra questdo a ela relacionada: a emancipagéo das familias (art. 4°,
I11, do Decreto 5.209/2004).

Maria Ozanira da Silva e Silva afirma que “o valor muito baixo do corte de renda para
inclusdo das familias e o valor também muito baixo transferido para as familias” limitam a
superacdo da pobreza (SILVA (coord.), 2013, p. 43). O programa acaba sendo mais um
“administrador da pobreza” e gestor de uma situagdo emergencial que um efetivo erradicador
da pobreza e emancipador das familias.

Neste ponto, em uma interpretacdo sistematica do ordenamento juridico brasileiro,
vale notar que a Constituicdo Federal determina em seu art. 7°, IV, que o salario minimo € a
renda capaz de atender a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia,
alimentacdo, educacdo, saude, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social, o
que reforca a insuficiéncia da renda transferida através do Bolsa Familia. Em 2019, o salério
minimo foi fixado em R$ 998,00 (novecentos e noventa e oito reais), conforme Decreto
Presidencial n® 9.661/19.

Ora, se o salario minimo é o valor que o sistema juridico considera como basico para
atender as necessidades vitais do individuo, o Bolsa Familia esta em valor manifestamente
insuficiente para o cumprimento de seus objetivos, pois 0 seu montante geral maximo (R$
390,00) representa apenas 39% da renda considerada essencial para a subsisténcia do
individuo e de sua familia®!,

Assim, embora os objetivos gerais do programa sejam adequados para o alcance dos
direitos a saude e a alimentagdo, seus pardmetros basicos (aferi¢cdo de pobreza, valor da renda
e tipos de beneficios) sdo parcialmente insatisfatorios para o alcance dessas metas, pois a ndo
superacdo da pobreza implica na dificuldade e até mesmo na impossibilidade de acesso a
esses direitos fundamentais.

No que concerne especificamente a cada direito, compete fazer sua andlise isolada do
impacto do PBF, de acordo com os critérios inerentes a cada um.

10O Decreto 7.492/2011, que instituiu o Brasil sem Miséria, prevé expressamente que a finalidade deste
programa é a superacdo da extrema pobreza (art. 19).
11 Note-se que a Constituicdo nem fala em vida digna, mas apenas em capacidades vitais, mostrando que nem
mesmo o salario minimo objetiva atender ao basico que se espera do Estado (garantia de vida digna), apenas
reforcando a insuficiéncia do valor do Bolsa Familia.

213



4.1.1. Analise da estrutura legal em relagdo ao direito a alimentacao

Com base nas disposi¢des legais internas e compromissos internacionais firmados, as
obrigagdes do Estado em relacdo ao direito a alimentagdo que podem ser vinculadas ao Bolsa
Familia sdo: tratamento diferenciado as popula¢es em pobreza ou extrema pobreza; garantia
de alimentacdo suficiente e adequada e dos meios para seu acesso; gozo deste direito
fundamental sem comprometimento ao gozo dos demais; estimulo a vida saudavel;
informagdo sobre alimentos; aceitabilidade cultural dos alimentos; e sustentabilidade
ambiental, cultural, econdmica e social.

Analisando especificamente a estrutura legal do Programa, sem considerar seus efeitos
praticos, acredita-se que grande parte desses objetivos tenha sido formalmente protegido pelo
Bolsa Familia.

A propria criacdo do programa e seu enfoque sdo as maiores provas de que o Estado
estd garantindo as populagdes em situacdo de pobreza ou extrema pobreza o tratamento
diferenciado que elas demandam para o alcance deste direito. Além disso, vale lembrar do art.
2°, 810, da Lei 10.836/04, que possibilita a relativizacdo das regras do beneficio em caso de
situacdo de emergéncia ou calamidade publica, ocorréncias que também demandam do Estado
tratamento diferenciado em razdo de situacGes temporérias de especial vulnerabilidade.
Assim, outra obrigacdo relativa a direitos fundamentais, mas que ndo teria relacdo direta com
0 Bolsa Familia, acaba sendo atendida pelo programa.

A garantia de alimentacéo suficiente (food security) € feita através da transferéncia dos
recursos financeiros as familias. Embora ndo haja obrigacdo especifica para os beneficiarios
guanto a destinacdo desses recursos — 0 que € visto como algo positivo, pois garante maior
autonomia e sentimento de emancipacdo aos beneficiarios (REGO; PINZANI, 2014, pp. 205-
206) —, a transferéncia dos valores concede as familias instrumento para que, ainda que
parcialmente, consigam atender as suas necessidades basicas com alimentacdo. A suficiéncia
deste valor para garantia efetiva da quantidade de alimentos serd apurada quando da analise
de dados.

O gozo do direito sem comprometimento a outros direitos fundamentais também sé
pode ser objeto de avaliacdo pratica, pois, a principio, o valor e as condicionalidades do
programa objetivam garantir o acesso aos mais diversos direitos.

A aceitabilidade cultural dos alimentos ndo é tida como preocupacdo do programa, e
isto pode ser um problema. Importante para a satisfacdo do direito a alimentagdo, o valor
cultural dos alimentos estara vinculado, entre outras coisas, a regido geografica em que
residem as familias, e pode resultar em variacdo do valor financeiro necessario para o0 acesso
aos alimentos, o0 que demandaria do programa a criacdo de critérios diferenciados para definir
o valor do beneficio. No entanto, ndo foi encontrado nenhum estudo ou mengédo de
beneficiarios que fizesse referéncia a este critério especifico, o que pode significar que os
beneficiarios ndo se sentem culturalmente prejudicados no acesso aos alimentos. Sem esses
dados, ndo ha como criticar, positiva ou negativamente, o programa.

A sustentabilidade social, embora bastante complexa, é positivamente afetada pelo
programa. A diminuigdo da pobreza e da desigualdade social, o acesso a bens e servigos
diversos e a promocao de direitos fundamentais sdo questdes vantajosas nao apenas para 0O
individuo mas também para a sociedade em geral, o que pode ser aferido principalmente em
relagdo a violéncia'? e a ordem social®®.

12 A “[...] conexdo mais intima que existe ndo é entre violéncia e pobreza, mas sim entre violéncia e desigualdade
social [...] a violéncia cometida por jovens socialmente desfavorecidos ndo é causada apenas por necessidades
materiais, mas também por sentimentos de injustica e auséncia de reconhecimento social. Esses fatores sdo
potencializados pela convivéncia com pessoas e ambientes que estdo no extremo oposto, o da inclusdo social e
do reconhecimento” (WEISSHEIMER, 2006. p. 20)
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Deste modo, o Bolsa Familia garante, pelo menos legalmente, o atendimento a todos
esses critérios essenciais ao direito a alimentacdo. Existem problemas, porém, em relacdo a
certas questoes.

Observa-se que ndo ha preocupacdo do programa quanto a educacdo alimentar ou
ambiental da populacdo — o que prejudica a sustentabilidade ambiental relacionada a
alimentacdo —, a boa prética alimentar, o estimulo a vida saudavel e as informacdes sobre os
alimentos consumidos, todos componentes do direito a alimentagao.

Sem ter conhecimento de como se alimentar adequadamente, 0s beneficiarios poderao
usar 0s recursos para consumir alimentos indevidos para sua propria saude, ndo por ma
vontade, mas por simples falta de acesso a informacGes. Do mesmo modo, 0 aumento do
consumo resultard em maior impacto ambiental causado por essas familias, que também néo
possuirdo meios ou informacdo de como gerenciar 0s dejetos criados.

Embora essas questdes também estejam relacionadas a politicas publicas estruturantes
relacionadas a educacdo formal e preservacdo ambiental, acredita-se que o Bolsa Familia
deveria ter sido estruturado para levar estas questdes em consideracao, pois estédo diretamente
vinculadas aos seus objetivos e, também, as suas consequéncias. Ndo educar a populacgéo a se
alimentar melhor, a adotar praticas de vida saudaveis ou a cuidar do impacto ambiental que
poderdo causar representa uma clara omissdo do programa quanto ao direito a alimentacao,
que poderia ser remediada através da criacdo de novas condicionalidades, como
comparecimento a programa de instrucdo alimentar e ambiental quando do inicio do
recebimento do beneficio.

Deve ser notado, porém, que questdes relativas a educacdo alimentar sdo previstas a
um grupo especifico de beneficiarios: as gestantes e nutrizes, o que acaba causando impactos
aos seus filhos. Estas mulheres devem comparecer ao pré-natal e ao atendimento ao puerpério,
este Ultimo com o expresso objetivo de promover cuidados com salde e alimentacdo da
crianga. Ademais, as consultas médicas periédicas pelas quais as criancas de até 07 (sete)
anos devem passar podem ter impacto positivo quanto a alimentacdo, pois além de
monitorarem o estado nutricional, acredita-se que os médicos devem aconselhar as familias a,
pelo menos, alimentarem melhor as criancas.

Igualmente, a frequéncia escolar obrigatéria pode gerar efeitos positivos para as
criancas e jovens e, consequentemente, as geracdes futuras, pois licdes de salde e alimentacédo
também sdo transmitidas pelas escolas. O problema estaria com aquelas pessoas que, ndo
tendo frequentado a escola na idade regular, ndo terdo mais esta oportunidade.

Conforme exposto, observa-se que a estrutura do programa atende positivamente a
maior parte dos componentes do direito fundamental a alimentacdo, mostrando o sucesso na
formulacéo do programa.

4.1.2. Analise da estrutura legal em relacéo ao direito a saude

Também vale relembrar as obrigacbes do Estado relativas ao direito a sadde:
promog¢do do acesso em igualdade de oportunidade; reducdo do risco de doenca e outros
agravos; relagcdo com diversos outros direitos fundamentais.

Acredita-se, porém, que, diferente do direito a alimentacéo, o direito a saude é o que
menos teria possibilidade de ser positivamente impactado pelo Programa Bolsa Familia.

13 «“Ainda que o Estado ndio aufira nenhuma vantagem da instru¢io das camadas inferiores do povo, mesmo
assim deveria procurar evitar que elas permanecam sem instrucdo. Acontece, porém, que o Estado aufere certa
considerdvel vantagem da instrucéo do povo. Quanto mais instruido ele for, tanto menos estaré sujeito as ilusdes
do entusiasmo e da supersticdo que, entre nagdes ignorantes, muitas vezes ddo origem as mais terriveis
desordens. [...] Um povo instruido e inteligente sempre é mais ordeiro do que um povo ignorante e obtuso. As
pessoas se sentem, cada qual individualmente, mais respeitaveis e com maiores possibilidades de ser
respeitadas” (SMITH, 1983 apud REGO; PINZANI, 2014, p. 574).
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Dependendo muito mais de politicas estruturais para ser alcancado (construgdo de hospitais,
formacédo de profissionais de saude em numero suficiente, obras publicas de saneamento
basico, habitacdo, etc.), um programa de transferéncia de renda condicionada teria um
impacto limitado na conjuntura geral deste direito. De fato, o Bolsa Familia tem maior reflexo
na promogdo do acesso a assisténcia médica que nos outros aspectos do direito a salde.

N&o obstante, ainda assim existe espaco para analise técnica da estrutura do programa
quanto a este direito.

Justamente na questdo da promogéo do acesso, 0 programa, dentro de suas limitacbes
inerentes, é bem sucedido. Embora ndo possa garantir a oferta dos servicos pelo Poder
Publico, o Bolsa Familia age em um fator determinante: a procura dos servicos pela
populacéo.

Por meio das condicionalidades de salde, o programa busca promover a procura aos
servicos de salde por pessoas em condi¢cdes que exigem maior atencdo: gravidas, nutrizes e
criancas de até 07 (sete anos). Estas condicionalidades possuem um objetivo evidente:
diminuir a mortalidade infantil, grave problema em todos os paises em desenvolvimento e
prevista como obrigacdo dos Estados no Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais (art. 12, 2, a). Para este objetivo, portanto, a estrutura do programa é
adequada.

No entanto, é de se questionar se as condicionalidades da salde ndo deveriam
abandonar o foco isolado na mortalidade infantil e expandi-lo para todas as fases da vida, em
especial as de maior necessidade de atencdo medica, como todo o periodo de infancia e a
velhice.

O acesso que deve ser promovido a salde ndo deve ser restrito as populacGes
vulneraveis, mas sim ser estendido a toda a populacédo, o que nao esta sendo feito pelo Bolsa
Familia, mas que poderia. E certo que criar uma condicionalidade que obrigue o
comparecimento de pessoas adultas a consultas médicas teria implicacdes severas ao direito
de liberdade e acabaria gerando limitacdo da autonomia e emancipacdo dos individuos, em
sentido contrario ndo s6 aos objetivos do programa mas aos proprios direitos fundamentais
gue devem ser garantidos pelo Estado. Todavia, talvez uma maior protecdo as criancas em
geral'®, e ndo apenas aquelas de até 07 (sete) anos, seja uma medida interessante, que teria
como consequéncia ndo soO a protecdo individuos que constitucionalmente receberam amparo
maior do Estado (art. 227 da Constituicdo) mas também a promocdo da importancia do
acompanhamento médico junto a familias historicamente excluidas de tal cuidado. A
expansdo das condicionalidades também teria relacdo com a obrigacdo constitucional de
reduzir doencas e outros agravos, pois 0 acompanhamento profissional da salde pode evitar o
aparecimento e/ou o desenvolvimento de doencas.

De todo modo, as condicionalidades de salde como estdo ja sdo medidas interessantes
para reduzir o desenvolvimento de doencas e agravos, promover 0 acesso a salde e a
igualdade material dos individuos no acesso aos servigos publicos e a proteger grupos mais
vulneraveis.

O acesso a saude também envolve a dimensdo econdmica, mas esta parece se tornar
dificultada por um programa de transferéncia de renda em razdo do alto valor que certos
medicamentos podem possuir. Além disso, a Lei 8.080/90 j& prevé a distribuicdo gratuita de
medicamentos (art. 19-M, 1) e a oferta de tratamentos terapéuticos (art. 19-M, I1) pelo Estado,
afastando as dificuldades econdmicas complicadoras ou impeditivas do acesso ao direito.

O art. 3° da Lei 8.080/90 confirma a relagdo do direito a salde a diversos outros
direitos, quais sejam: a alimentacdo, a moradia, 0 saneamento bésico, 0 meio ambiente, 0
trabalho, a renda, a educacéo, a atividade fisica, o transporte, o lazer e 0 acesso aos bens e

14 O Estatuto da Crianca e do Adolescente define como crianca a pessoa de até 12 (doze) anos incompletos (art.
2° da Lei 8.069/90).
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servigos essenciais. Alguns destes, como dito, dependem de outras politicas publicas, em
especial o saneamento basico, o trabalho, transporte, lazer, algumas dimensdes de habitacéo,
atividade fisica, meio ambiente e 0 acesso a bens e servicos essenciais. Outros sdo alcangados
pelo programa; outros deveriam ser.

O direito a renda €é, obviamente, relacionado ao programa, ndo havendo muito o que
ser falado sobre tal ponto, ja que se trata de programa de transferéncia de recursos financeiros.

O direito a habitacdo (que envolve direito a uma habitagdo digna) pode ser impactado
pelo programa, pois a transferéncia de recursos possibilita melhorias residenciais promovidas
pelas proprias familias, embora de maneira limitada em razdo do pequeno valor do beneficio
(REGO; PINZANI, 2014, p. 125).

J& as questBes de meio ambiente e atividade fisica — além, claro, do préprio direito a
educacdo — dependeriam de atividades educativas promovidas pelo Estado, como ja foi dito
em relacdo ao direito a alimentacdo. Também aqui vale a mencdo: a educacdo relativa a sadude
¢ parcialmente garantida por meio do cumprimento das condicionalidades, mas seria
necessario ampliar as medidas adotadas pelo Estado para garanti-la de forma plena a
populacdo que ndo teve acesso a educacdo formal na idade regular.

Nota-se, portanto, que assim como com o direito & alimentacéo, a estrutura legal do
Bolsa Familia € apta a promover as mudancas almejadas pelo programa e a garantir o
cumprimento das obrigacOes estatais relativas ao direito a satde. Porém, para verificar se de
fato esta ocorrendo essa melhoria de condicBes através do programa, necessario realizar uma
andlise dos dados do impacto do PBF.

4.2. Andlise de dados

A andlise da adequacdo, ou ndo, do Programa Bolsa Familia a garantia dos direitos a
alimentacdo e a saude ndo seria suficiente sem a andlise de dados oriundos de estudos
avaliativos das consequéncias praticas do programa. Mesmo se tratando de um trabalho
juridico, a analise de uma politica publica especifica ndo pode ignorar os efeitos concretos
dela resultantes. Afinal, o Bolsa Familia foi criado para modificar a realidade, pelo que a
analise dos dados é imperativa.

Serdo analisados estudos cientificos e levantamentos de dados realizados por
pesquisadores e instituicbes independentes e pelo Governo Federal em relacdo ao Bolsa
Familia. Através da analise em conjunto desses diversos estudos, poderad ser verificado o
impacto gerado pelo programa para os direitos em questéo.

Vale destacar, antes da analise isolada da satisfacdo de cada direito, o impacto do
programa para o combate a pobreza, face a mencionada relacdo desta situacdo com ambos 0s
direitos em estudo.

Embora a pobreza geral no pais tenha diminuido entre 2003 e 2011 — populagéo
extremamente pobre passou de 8,0% para 3,4% e a pobre de 15,9% para 6,3% (CAMPELLO;
NERI (Org.), 2013, p. 144) — e a vulnerabilidade social tenha sido reduzida em 27% entre
2010 e 2011*°, em grande parte em funcéo da renda transferida pelo Bolsa Familia (ibidem, p.
215), ndo h& como negar que percentual expressivo da populacdo continua nesta situagdo, o
que é resultado da auséncia de mecanismos para a efetiva superacéo da pobreza no programa.

De fato, a doutrina especializada € unissona ao afirmar que o Bolsa Familia, embora
tenha melhorado a condicdo das familias, garantindo ao menos sua sobrevivéncia, ndo foi
efetivo para a erradicacdo da pobreza®. Logo, mesmo que o programa tenha sido significativo

5 Dados divulgados pelo IPEA em 04/09/2015:
«http://ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=26115&catid=1&Itemid=7».

16 “Depois de cinco anos de entrevistas, constata-se que o0 programa atingiu um dos seus objetivos principais,
pois o Bolsa Familia garante o direito a vida a milhGes de brasileiros; nao resolve, contudo, o problema da
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para a expressiva reducdo da pobreza e da desigualdade social — “a desigualdade medida pelo
coeficiente de Gini diminuiu 9,2%, de 0,576 para 0,523” (CAMPELLO; NERI (Org.), 2013,
p. 144) —, jamais podera erradicar a pobreza se ndo adotar critérios mais amplos para a
incluséo de beneficiarios e aumentar o valor do beneficio, de acordo com a situacéo particular
de cada familia.

N&o pode ser ignorada, porém, a efetiva contribuicdo do Programa para a melhoria da
situacdo das familias assistidas, o que foi relevante ndo sé para os direitos fundamentais em
estudo, mas também para a situacdo geral de uma populacdo que, historicamente, ndo foi
objeto da devida atencdo pelo Poder Publico no Brasil. Portanto, mesmo que ndo haja real
tentativa de erradicacdo da pobreza, mas apenas de seu “combate” (como exposto no art. 4°,
IV, do Decreto 5.209/2004), infeliz limitacdo do programa, o Bolsa Familia representou um
avango sem precedentes para a sociedade brasileira na resolucdo dessa mazela social, o que
deve ter o devido reconhecimento.

4.2.1. Analise de dados em relagdo ao direito a alimentacéo

O maior sucesso do Bolsa Familia em relacdo a garantia do direito a alimentacéo foi
exposto no relatorio sobre insegurancga alimentar da FAO (Organizacdo das Nagdes Unidas
para Alimentacdo e Agricultura) de 2014: o Brasil saiu do mapa mundial da fome da ONU.

Elogiando o pais por ter colocado a seguranga alimentar e nutricional como prioridade
em sua agenda politica, a FAO exp6s que entre os periodos de 2000-2002 e 2004-2006, a
subnutricdo no Brasil caiu mais da metade, de 10,7% para menos de 5% (FAO; IFAD; WFP,
2014, p. 23). Listando diversos programas governamentais relevantes para esta conquista, a
FAO reconhece o papel do Bolsa Familia, que, segundo a organizacdo, representa 1/3 dos
gastos federais com seguranca alimentar e nutricional (ibidem, p. 24).

Além deste reconhecimento internacional, outros estudos e levantamentos demonstram
os efeitos do Bolsa Familia para o direito & alimentac&o.

Lignani et al., que analisaram dados de marco de 2007 referentes a 5.000 domicilios,
concluiram que o Bolsa Familia foi relevante para o aumento no consumo de todos 0s grupos
alimentares, em especial entre as familias com maior grau de inseguranca alimentar. Este
estudo também nota que o programa foi bem sucedido no enfoque na populagdo sob risco de
inseguranca alimentar (2011, p. 788).

Outro estudo, analisando dados de 2008-2009 relativos a 55.970 domicilios, constatou
que, em relacdo aos alimentos, 0s recursos recebidos possuem a seguinte destinacdo: carne
(19,6%), gréos (13,2%), panificados (10,5%), aves (10%), leite (8,8%), massas (6,9%) e
bebidas ndo alcodlicas (5,6%); bebidas alcodlicas representam 0,8%. Além disso, 0s gastos
com gréos, legumes, doces, carnes, aves e 0leos é mais elevado nas familias beneficiarias,
enguanto com leite, panificados e bebidas alcodlicas é menor (BAPTISTELLA, 2012, pp. 48-
49).

A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2013 — Seguranca Alimentar,
realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, demonstra a diminuicéo
relevante da inseguranca alimentar!’, inclusive entre os domicilios que recebem
exclusivamente beneficios do governo.

pobreza” (REGO; PINZANI, 2014, p. 193). O mesmo posicionamento é adotado por Maria Ozanira da Silva e
Silva (2013, p. 57).

17 A afericdo da seguranca alimentar e nutricional é explicada da seguinte forma pelo IBGE: “[...] a primeira
dimensdo se relaciona a disponibilidade do alimento que significa a oferta de alimentos para toda populacéo e
depende da producdo, importacdo (quando necessaria), sistemas de armazenamento e distribuicdo; a outra
dimensdo é o acesso fisico e econdmico aos alimentos que significa a capacidade de obter alimentos em
guantidade suficiente e com qualidade nutricional, a partir de estratégias cultural e socialmente aceitaveis, além
de depender da politica de precos e da renda familiar; a terceira dimensao € a utilizagao biolégica dos alimentos
pelo organismo e o aproveitamento dos nutrientes, que é afetado pelas condicOes sanitarias nas quais as pessoas
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Pesquisando 65,3 milhdes de domicilios, o levantamento verificou que, entre 2004 e
2013, a populacio em inseguranca alimentar leve'® diminuiu de 18% para 14,8% (34,5
milhOes de pessoas); a inseguranga alimentar moderada diminuiu de 9,9% da populagédo para
4,6% (10,3 milhdes de pessoas), enquanto a inseguranca alimentar grave caiu de 6,9% da
populagéo para 3,2% (7,2 milhdes de pessoas) (IBGE, 2014, p. 33).

Especificamente entre a populacdo que possui como renda exclusiva beneficios
estatais, a populagdo em seguranca alimentar aumentou expressivamente de 28,7% em 2004
(IBGE, 2010, p. 51) para 59,9% em 2013 (idem, 2014, p. 53), sendo a reducdo em relacdo a
inseguranca alimentar leve de 22,9% para 20,9%, & moderada de 19,4% para 8,7% e quanto a
grave de 28,9% para 10,4%.

Além disso, a desnutricéo infantil foi reduzida de 13,8% em 1996 para 6,8% em 2007,
tendo tido como principais causas 0 aumento da educacdo materna (responsavel por 25,7% da
reducdo) e o aumento do poder aquisitivo (21,7%) (MONTEIRO et al., 2009, pp. 39-40).

Verifica-se, assim, que o Programa Bolsa Familia foi instrumento fundamental para a
melhoria das condi¢des do exercicio do direito a alimentacdo (ou pelo menos alguns de seus
elementos) pela populacdo atendida.

Todavia, existem certas questdes que demonstram as deficiéncias praticas geradas
pelas falhas estruturais do programa acima referenciadas.

Primeiramente, verifica-se que, embora todos os indices tenham melhorado
significativamente no periodo de vigéncia do programa, ainda existe grande porcentagem da
populagéo brasileira em algum grau de inseguranca alimentar, o que pode ter como origem as
limitacGes de renda transferida e o conceito de pobreza empregado pelo programa, que nédo
garantem que a populacédo atingida pela pobreza consiga superar tal condi¢do ou, até mesmo,
seja assistida pelo programa.

Ademais, embora tenha havido o aumento no consumo de alimentos, o que tem
relacdo com a food security, a qualidade ao alimento ingerido ndo é adequada.

Além de haver comprovacdo de ingestdo insuficiente de nutrientes (CABRAL et al.,
2013, p. 79), outro estudo indica que o programa nao garante a food safety (BAPTISTELLA,
2012, p. 57), podendo até prejudicar o seu alcance. Embora a obesidade adulta seja menor
entre os beneficiarios do programa que entre os ndo-beneficidrios — 30,34% x 34,08%
(ibidem, p. 51) —, a pequena renda auferida pelas familias, mesmo ap6s o recebimento dos
beneficios, obriga-as a adquirir alimentos com baixo teor nutricional, pois costumam ser mais
baratos (LIGNANI et al., 2011, p. 789). Uma consequéncia desta mé ingestdo de alimentos é
exposta em estudo que, entre os beneficiarios do programa, encontrou paradoxalmente altas
taxas de desnutricdo entre criancas e adolescentes aliadas a altas taxas de sobrepeso ou
obesidade entre adultos (CABRAL et al., 2013, pp. 83-84).

Assim, além de educar as familias beneficiarias em relacdo a boas préaticas alimentares
— educacdo esta que deve levar em consideracdo o poder publicitario dos produtos

vivem e produzem sua comida, depende da seguranca microbiolégica dos alimentos e pode ser afetado pelos
conhecimentos, habitos e escolhas sociais. A quarta dimensdo é decisiva para a definicdo da situacdo de
seguranga ou inseguranga alimentar das familias. Trata-se da estabilidade, que implica no grau de perenidade da
utilizacdo, acesso e disponibilidade dos alimentos. Esta dimenséo envolve a sustentabilidade social, econdmica e
ambiental, e demanda o planejamento de a¢des pelo poder publico e pelas familias ante eventuais problemas que
podem ser crénicos, sazonais ou passageiros” (IBGE, 2014. pp. 25-26).

18 “Inseguranca alimentar leve: preocupacdo ou incerteza quanto acesso aos alimentos no futuro; qualidade
inadequada dos alimentos resultante de estratégias que visam ndo comprometer a quantidade de alimentos.
Inseguranca alimentar moderada: reducdo quantitativa de alimentos entre os adultos e/ou ruptura nos padrées de
alimentacdo resultante da falta de alimento entre os adultos. Inseguranca alimentar grave: reducdo quantitativa de
alimentos entre as criancas e/ou ruptura nos padrdes de alimentacdo resultante da falta de alimentos entre as
criangas; fome (quando alguém fica o dia inteiro sem comer por falta de dinheiro para comprar alimentos)”
(ibidem, p. 28).
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industrializados, o valor social a eles relacionado, seu pouco valor nutricional e seu prego
reduzido (LIGNANI et al., 2011, p. 791) —, torna-se necessario reforcar politicas publicas que
garantam acesso econdmico de todos a alimentos com maior valor nutritivo. Nada adianta
transferir renda as familias se, aléem de elas ndo possuirem conhecimento acerca do valor
nutricional dos alimentos, ndo recebem dinheiro suficiente para adquirir os alimentos que
melhor garantirdo a sua seguranca alimentar e nutricional.

Em relacdo a sustentabilidade econdmica, existem diversos dados que mostram o
impacto econdmico positivo causado regional (SILVA (coord.), 2013, p. 66) e
nacionalmente!® pelo Bolsa Familia, mas nada relativo a sustentabilidade econbémica
especificamente relacionada ao direito a alimentacgéo, pelo que a analise fica prejudicada.

Por fim, embora a PNAD 2013 aponte significativas melhorias quanto a inseguranca
alimentar, a pesquisa também observou a grande discrepancia de tal situacao entre as zonas
rural e urbana. Enquanto nesta 6,8% dos domicilios vivem em inseguranca alimentar
moderada ou grave, naquela, 13,9% — mais que o dobro — vivem na mesma situacdo. Compete
ao governo, assim, adotar politicas publicas que afastem essa diferenca, o que pode ser feito
pela ampliacdo do conceito de pobreza utilizado pelo Bolsa Familia e pela ado¢do de critérios
e beneficios diferenciados que se adequem as necessidades familiares, de acordo com o
principio da igualdade e em simples respeito ao art. 194, 11, da Constituicio Federal®.

4.2.2. Analise de dados em relacéo ao direito a satde
O maior nimero de estudos realizados sobre o Programa Bolsa Familia esta

relacionado aos seus efeitos na promoc¢do da saude. O numero de dados € extenso, mas as

conclusdes obtidas sdo unissonas quanto ao impacto majoritariamente positivo do programa a

este direito.

Diversos indices relacionados ao direito a saide tiveram melhoria em funcdo, parcial

ou total, do Bolsa Familia:
- Entre 2004 e 2009, o indice de mortalidade infantil de criancas
abaixo de 5 anos diminuiu 19,4%. A redugdo da ma nutricdo foi
responsavel por 58,2% desta diminuicdo, tendo sido o Bolsa Familia
responsavel por grande decréscimo da mortalidade infantil e aumento
da vacinacdo e das consultas pré-natais, 0 que é incentivado pelas
condicionalidades do programa (RASELLA et al., 2013, pp. 60-62);
- O acesso geral a assisténcia pré-natal e ao parto aumentou de 62,3%
para 82,3% entre 1996 e 2007 (MONTEIRO et al., 2009, p. 39);
- Os filhos das beneficiarias do Bolsa Familia sdéo amamentados de
forma exclusiva em propor¢do maior que os filhos de néo
beneficiarias (61%, em comparacdo com 53%), 0 que mostra éxito do
atendimento pré-natal e do acompanhamento do puerpério
(MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE
A FOME, 2012, p. 15);
- Os filhos das beneficiarias do Bolsa Familia possuem peso maior ao
nascer que os filhos das ndo beneficiarias (ibidem, p. 16);

19 Cada real utilizado em pagamento de beneficios do Bolsa Familia se transforma em R$ 1,78 no resultado final
do PIB. E o maior impacto de qualquer transferéncia social: BPC — Beneficio de Prestacdo Continuada — R$
1,19; Seguro desemprego — R$ 1,06; Abono — R$ 1,06; RPPS — R$ 0,53; RGPS — R$ 0,52; FGTS — R$ 0,39
(CAMPELLO; NERI (org.), 2013, p. 201)

20 O dispositivo, mencionado anteriormente, determina que os beneficios e servicos da seguridade social deverdo
objetivar a uniformidade e equivaléncia em relagéo as populagGes urbanas e rurais.
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- Das criangas que possuem acompanhamento quanto ao cumprimento
das condicionalidades?®!, cerca de 99,2% encontravam-se com
calendario de vacinacdo em dia, e 81% tiveram estado nutricional
avaliado. Entre as gestantes, cerca de 99% estavam com pré-natal em
dia e 80% tiveram estado nutricional avaliado (ibidem, p. 104);

- As criancas integrantes de familias beneficidrias possuem
probabilidade maior de 26% para ter altura normal para a sua idade
(ibidem, p. 264);

- Houve diminuicdo no nimero de internacBes hospitalares entre as
criancas de familias beneficiarias, o que é explicado pela reducdo da
incidéncia de doengas e pelo impedimento de evolugdo das doencas
adquiridas em razdo do aumento do acesso ao sistema de saude
estimulado pelas condicionalidades do programa (ibidem, p. 254).

Assim, as principais questdes que poderiam ser impactadas pelo Bolsa Familia
(procura pelos servicos médicos e reducdo na mortalidade infantil) realmente sofreram
melhoria, representando sucesso do programa, pois constata-se 0 cumprimento quase que
integral das condicionalidades médicas pelas familias e uma acentuada reducdo no indice de
mortalidade infantil e das questdes que Ihe sdo afeitas, em especial a subnutricdo (RASELLA
etal., 2013, p. 62).

No entanto, como dito no topico 4.1.2, o direito a saude depende mais de politicas
publicas de grande dimensdo do que de programas de transferéncia de renda condicionada
para ser garantido. Embora a elevacdo da renda tenha a potencialidade de “aumentar acesso a
alimentos e a outros bens relacionados a saude” de forma ndo linear — mesmo um valor
pequeno tem consequéncias vantajosas na saude infantil em familias extremamente pobres
(ibidem, p. 62) —, o direito a salde depende da construcdo de hospitais, de obras de
saneamento bésico, treinamento adequado de profissionais de salde, etc. Embora alguns
desses indices tenham melhorado durante a vigéncia do programa??, nem este avango e nem a
continua deficiéncia dos servicos podem ser vinculados ao Bolsa Familia.

Portanto, levando em consideracdo a natural influéncia inferior que o programa
poderia ter no direito a saude, acredita-se que seu impacto tenha sido bastante positivo na
garantia de tal direito a populacao assistida.

CONCLUSAO

Da forma como foi elaborada, a estrutura legal do Programa Bolsa Familia esta, quase
que em sua integralidade, compativel com os objetivos almejados pela politica publica. Os
mecanismos elaborados para a identificacdo dos beneficiarios permitem que todas as pessoas
que se enquadrem aos critérios legais sejam atendidas pelo programa, garantindo, assim, a sua
adequagdo aos principios da universalidade e da igualdade. Além disso, a criacdo de
diferentes tipos de beneficios possibilita uma adaptacdo dos valores a serem recebidos de
acordo com as necessidades de cada nucleo familiar, o que também estad de acordo com o
principio da igualdade.

As condicionalidades instituidas, como o comparecimento compulsério a tratamentos
médicos e ao ensino béasico, impulsionam o alcance dos objetivos do programa, inclusive no
concernente aos direitos a alimentacdo e a satde. Quanto a esses direitos, verificou-se que

2L O sistema de acompanhamento de condicionalidades ainda ndo abrange todas as familias beneficiarias.
Segundo dados de 2012, 11,8 milhdes das mais de 13 milhdes de familias tinham as condicionalidades de saude
acompanhadas. O nimero representa grande evolugdo quando comparado a 2005, quando apenas 5,5 milhdes das
familias eram acompanhadas (CAMPELLO; NERI, 2013, p. 96)

22 Como exemplo, o saneamento basico inadequado foi reduzido em 46,5% entre 2004 e 2009 (ibidem, p. 60).
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quase todos os componentes das obrigacdes do Estado a eles relacionados sdo alcancados pelo
programa. Considerando a complexidade dessas obrigacGes e a superficial simplicidade
estrutural do Bolsa Familia, isto é bastante significativo.

Certas questOes, porém, deveriam ser melhoradas. O valor dos beneficios é muito
aquém do salario minimo, o que dificulta a efetiva superacdo da pobreza pelas familias
beneficiarias. Ademais, o critério de pobreza fixado exclusivamente na renda permite que
familias que se encontrem em situacdo de miserabilidade sejam excluidas do programa em
razdo do julgamento exclusivamente objetivo para a avaliacdo da situacdo, incompativel com
a complexidade da pobreza. Entendem-se as razdes politicas que levaram a essas decisdes,
mas elas ndo deixam de representar uma faceta negativa para o programa.

Outro problema diz respeito a auséncia de mecanismos de educacdo ambiental,
alimentar e de saude as familias beneficiadas. Embora o acompanhamento medico da gestacédo
e da crianga até 07 (sete) anos e o comparecimento obrigatério ao ensino basico
inevitavelmente representem certa educacdo nessas areas, a auséncia de preocupacdo geral
com este componente é prejudicial ao sucesso do programa na garantia dos direitos a
alimentacdo e a satude. O maior poder aquisitivo e 0 consequente acesso a produtos antes
desconhecidos que o programa garante aos beneficiarios pode leva-los a pratica de condutas
nocivas a propria saude e ao meio ambiente caso ndo haja a educacdo adequada.

Ultrapassando a andlise estritamente juridica do programa, vé-se que as suas
consequéncias praticas para as familias beneficiarias — e até mesmo para a sociedade em geral
— foram, em sua quase integralidade, positivas. Os estudos realizados confirmam que o
programa foi bem sucedido na inclusdo social das familias beneficiarias, permitindo seu
acesso a bens e servigos (publicos ou particulares) dos quais haviam sido historicamente
excluidas. Em relacdo especificamente aos direitos a saude e a alimentacdo, todos os
indicadores a eles relacionados apresentaram grande melhora em razdo do Bolsa Familia.

No entanto, as deficiéncias legais verificadas na estrutura do programa apresentam
consequéncias praticas: embora a situacdo geral dos beneficiarios tenha evoluido, os estudos
demonstram que este desenvolvimento ndo atingird o patamar ideal se os valores dos
beneficios ndo forem melhorados e se ndo for permitida a ado¢do de outros critérios para a
definicdo da pobreza além da renda. Igualmente, a auséncia de educacdo acerca de
alimentacdo saudavel gerou impactos negativos para a populacdo, pois foi confirmada a
adocdo de praticas alimentares ndo adequadas por boa parte dos beneficiarios — o que também
teve como causa, deve ser notado, 0s precos normalmente inferiores de produtos com baixo
teor nutritivo.

Apesar dessas limitacdes, a estrutura legal do programa e o0 seu impacto real
demonstram sua adequacdo ndo sO para o0 alcance de seus objetivos, mas, especificamente,
para os direitos & alimentagdo e a salude. Os mecanismos criados para a satisfacdo desses
direitos e a melhoria geral dos indicadores a eles relacionados demonstram que o Programa
Bolsa Familia é politica publica adequada para a garantia dos direitos a alimentacéo e a saude
para as populacdes em situacéo de pobreza ou extrema pobreza.
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